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‘Elke kennis die ik over de wereld produceer, raakt toegevoegd aan de wereld, waardoor deze 
strikt genomen niet meer dezelfde is als de wereld waarover ik de kennis heb geproduceerd. 
Ik vind dat beeldschone tragiek. Beleidsmakers zullen ervan gruwen.’  
 
(Frissen, 2013: 89). 
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Voorwoord 
De inspiratie voor het thema van deze masterscriptie is ontstaan tijdens mijn werk als docent 
Bestuurskunde aan de Hogeschool van Amsterdam. Het nadenken over wat nu eigenlijk een 
goede ambtenaar is, speelt een rol in hoe ik mijn vakken vormgeef. Tijdens mijn studie 
Humanistiek heb ik het één van mijn doestellingen gemaakt om te leren leven met 
complexiteit. Dit is een tweede inspiratie voor dit onderzoek. Ook als professional probeer ik 
onzekerheid en onoverzichtelijkheid uit te houden en verzet ik mij tegen het reduceren van 
situaties tot eenzijdige en simpele beschrijvingen, die geen recht doen aan wat er werkelijk 
speelt. Deze scriptie is een combinatie van deze twee inspiratiebronnen: het verbindt wat ik 
wil bereiken als docent met waar ik als humanisticus voor sta.  
 Er zijn een aantal mensen die hebben bijgedragen aan de totstandkoming van deze 
scriptie en hen ben ik dank verschuldigd. Allereerst natuurlijk mijn begeleider, Ruud 
Kaulingfreks, die mij heeft voorzien van waardevol advies en commentaar. Zijn begeleiding 
is niet-dwingend en maar een beetje sturend, wat goed bij mij past. Ook mijn meelezer, 
Robert van Boeschoten, bedank ik voor zijn waardevolle feedback én het geduld deze 
feedback nog eens toe te lichten, wanneer ik deze eigenwijs terzijde schoof.  
 Een speciaal woord van dank is voor Maya Swaans. In de eerste plaats mijn beste 
vriendin die altijd voor me klaar staat. Ze bood me troost en steun als ik het niet zag zitten, 
maar is ook deelgenoot geweest in alle vreugde en het vieren van kleine overwinningen 
gedurende dit proces. Daarnaast is zij een loyale medestudent die keer op keer de moeite heeft 
genomen kritische vragen te stellen en met stevige redactionele pen meerdere versies van deze 
scriptie heeft gereviseerd. Wat een wereldvrouw. Mijn dank is oneindig groot en ik hoop 
binnenkort eenzelfde rol te mogen vervullen in haar scriptieproces.  
 Ik dank Charda Kuipers voor de vormgeving van het titelblad. En tot slot dank ik 
Gelske Martens die ervoor heeft gezorgd dat mijn eerste jaar als docent aangenaam is 
verlopen. Dit heeft eraan bijgedragen dat ik naast mijn nieuwe baan de ruimte heb gevonden 
deze scriptie te schrijven. 
 
Ik wens u veel leesplezier. 
 
Anna Top 
Amsterdam, juli 2014 
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Inleiding 
 
Sinds september vorig jaar ben ik werkzaam als docent Bestuurskunde aan de HvA. Ik doceer 
o.a. het vak Beroepsvaardigheden en ben vanuit die rol mij gaan verdiepen in de verschillende 
functies, daarbij behorende vaardigheden, attitudes, beroepsrollen, motivaties etc. van 
professionals in het publieke domein. Zodoende kwam ik erachter dat er een 
professionaliseringsdebat gaande is over het werk van deze professionals in een veranderende 
samenleving en een veranderende overheid, waarbij steeds wordt benadrukt dat de publieke 
professional nieuwe vaardigheden en competenties moet ontwikkelen. Nu wordt er, onder de 
noemer Normatieve professionalisering (NP), aan de Universiteit voor Humanistiek ook veel 
nagedacht over de drijfveren van professionals, de kern van professioneel handelen en de 
vraag wat ‘goed’ handelen nu eigenlijk is. Daarbij ligt met name de nadruk op het omgaan 
met ‘verschillende vormen van normativiteit (persoonlijk, relationeel, epistemologisch, 
organisatorisch en moreel-politiek) die in alle vormen van professioneel handelen werkzaam 
zijn’ (Van Ewijk & Kunneman, 2013: 9). Voor u ligt een literatuurstudie naar wat de omgang 
met normativiteit kan bijdragen aan het professionaliseringsdebat rond publieke professionals. 
 
De professionalisering van ambtenaren is een actueel thema. “Onderwijsinstellingen, 
van ROC tot Bestuursacademie, spelen in op de competenties die de ambtenaar ‘nieuwe stijl’ 
moet hebben. Samenwerken, onderhandelen, presenteren, communiceren en integraal denken: 
dat zijn de vaardigheden waarin de toekomstige baliemedewerkers en beleidsadviseurs 
worden onderwezen.” (Voorthuijsen, 1 april 2013). Er is de afgelopen jaren veel aandacht 
voor het opleiden van ambtenaren 'nieuw stijl', een nieuw type bestuurskundige. ‘Iemand die 
niet alleen vakinhoudelijke kennis heeft, maar ook gericht is op verbinden en multidisciplinair 
kan denken en handelen.’ (idem). Dit wordt o.a. zichtbaar in de recent hernieuwde 
normaliseringsdiscussie over de bijzondere rechtspositie van ambtenaren in het ontslagrecht. 
Maar ook het starten van de opleiding Bestuurskunde 'nieuwe stijl' aan Hogeschool van 
Amsterdam, verschillende projecten van de Rijksoverheid, zoals Ambtenaar van de Toekomst 
en Ambtenaar 2.0. Ook de Stichting Beroepseer geeft aandacht aan dit thema met hun 
programma Ambtenaar 3.0 en inspiratiebijeenkomsten voor ambtenaars over vakmanschap. 
Deze aandacht krijgt extra betekenis met de ophanden zijnde ontwikkelingen in het openbaar 
bestuur. De overheid zet steeds meer in op een participatiesamenleving, waarin er van burgers 
wordt verwacht dat zij uitvoerende taken van de overheid zelf oppakken. Daarbij wordt er een 
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beroep gedaan op de zelfredzaamheid van de burger en zijn eigen netwerk, met name op het 
gebied van zorg en sociale zekerheid. Vanaf 2015 worden gemeenten verantwoordelijk voor 
deze voorzieningen. Dit als gevolg van verschillende decentralisaties van taken van het Rijk 
naar gemeenten. De ambtenaar zal er dus in dit verband een scala aan taken bijkrijgen – zoals 
het toetsen van wat burgers ‘op eigen kracht kunnen’ en het aansporen/faciliteren van burgers 
om voor zichzelf en voor elkaar te zorgen – en het is de vraag of hij daartoe voldoende 
uitgerust is (Van der Gulden, 2014).  
 
Inkadering van het onderwerp 
Vanwege de beperkte ruimte van het onderzoek maak ik een aantal keuzes die het onderwerp 
inkaderen. De ambtenaar bestaat niet, ambtenaar is dan ook een brede verzamelterm voor 
allerlei professionals die overheidstaken uitvoeren (Berg, 2004). In de literatuur wordt veelal 
het onderscheid gemaakt tussen de controlerende ambtenaars, beleidsambtenaars en 
uitvoerende ambtenaars (zie bijv. Berg, 2004; Mertens, 2006; Binnema e.a., 2013; Rijnja & 
Wilmink, 2010). Uitvoerende ambtenaren zijn verantwoordelijk voor het uitvoeren van beleid. 
Dit onderzoek richt zich met name op uitvoerende ambtenaren in mensgerichte, 
dienstverlenende functies binnen het sociale domein. Te denken valt aan gezinscoaches, 
werkcoaches, participatieprofessionals, wijkregisseurs etc. (Hupe, 2009). Dit sluit aan bij wat 
Van Ewijk ‘moeraswerkers’ noemt (Van Ewijk, 2013: 34). Een belangrijke, toonaangevende 
sociologische duiding van dit type ambtenaar is het begrip street level bureaucrat van Lipsky 
(1980) dat zich laat vertalen als contactambtenaar of uitvoerende ambtenaar. Ik zal mij in dit 
onderzoek richten op uitvoerende ambtenaren, omdat de omgang met normativiteit juist in 
contact met burgers een relevant thema is (Noordegraaf, 2007). 
  
Doelstelling en vraagstelling 
Dit onderzoek is een literatuurstudie die bijdraagt aan de theorie over professionalisering van 
de uitvoerende ambtenaar. Daarnaast kan deze literatuurstudie een eerste aanzet zijn tot 
onderzoek naar de intra-normatieve professionalisering van de uitvoerende ambtenarij.1  
                                                
1 Tegenover intra-normatief staat dan inter-normatieve professionalisering, waarbij verschillende professies en 
professionals tegen elkaar worden afgezet. Ook wordt hier gekeken naar wat professionals over de grenzen van 
hun professie heen met elkaar gemeen hebben en of er algemene uitspraken kunnen worden gedaan over 
normatieve professionalisering (Van Ewijk:2013:65). 
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Het geeft antwoord op de hoofdvraag: Wat kan omgang met normativiteit betekenen voor het 
professionaliseringsdebat omtrent uitvoerende ambtenaren? 
Om tot een antwoord op deze hoofdvraag te komen worden een aantal deelvragen onderzocht: 
1) Welke maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen zijn de aanleiding voor het 
professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren? 
2) Wat zijn de voornaamste standpunten in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende 
ambtenaren? 
3) Wat kan normatieve professionalisering bijdragen aan het professionaliseringsdebat rond 
uitvoerende ambtenaren?  
 
Methode van onderzoek 
Dit onderzoek betreft een literatuuronderzoek dat zich met name richt op recente publicaties 
die de professionalisering van de uitvoerende ambtenaar behandelen. Er is gebruik gemaakt 
van een combinatie van peer reviewed publicaties in nationale en internationale 
wetenschappelijke tijdschriften, met beleids(wetenschappelijke) publicaties van 
overheidsorganen, toegepast onderzoek van kennisinstituten en populairwetenschappelijke 
bundels. Hier is voor gekozen om zo veel mogelijk verschillende perspectieven in het debat 
weer te geven. Daarbij is gelet op de bespreking van o.a. competenties, vaardigheden, 
attitudes, rollen en posities, met name gericht op omgang met normativiteit/moraliteit/ethische 
dilemma’s etc.  Er is op systematische wijze gezocht via verschillende zoeksystemen: Picarta, 
Scopus, Google Scholar, UvA catalogus en de UU catalogus. Daarbij zijn de volgende 
zoektermen gebruikt: ‘public professional' 'civil/public servant' 'street level bureaucrat' 
'ambtenaar (nieuwe stijl)' 'publieke professionals' ‘uitvoerende ambtenaar’ ‘frontlinie werkers’ 
in combinatie met voornoemde aspecten. Ook is er gebruik gemaakt van de 
sneeuwbalmethode, door in de bronvermelding van publicaties te zoeken naar relevante 
literatuur. Het professionaliseringsdebat wordt voornamelijk bepaald door de nationale 
context, ik heb me voor het schetsen van dit debat dan ook hoofdzakelijk georiënteerd op 
Nederlandse publicaties. Verschillende ontwikkelingen binnen het debat worden wel in een 
bredere, internationale context gesitueerd. Andere thema’s zoals ‘professionalisering’ en 
‘ethiek van het openbaar bestuur’ leenden zich wel voor een benadering vanuit internationale 
literatuur. Met betrekking tot de theorie over normatieve professionalisering maak ik gebruik 
van: Wierdsma (2001), Jacobs et al (2008), Van den Ende (2011) en de meest recente 
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publicatie Van Ewijk & Kunneman (2013). Met name de laatste drie bundels worden gezien 
als kernpublicaties in de theorievorming rond normatieve professionalisering. 
 
Opbouw van het onderzoek 
Het eerste hoofdstuk geeft een situering van het professionaliseringsdebat rond uitvoerende 
ambtenaren. De spanningsvolle verhouding tussen de begrippen ‘ambtenaar’ en ‘professional’ 
wordt onderzocht. Ook worden er verschillende maatschappelijke en bestuurlijke 
ontwikkelingen uiteengezet, die maken dat het werk van uitvoerende ambtenaren onderhevig 
is aan een complexiteitstoename. Het eerste hoofdstuk laat de verschillende uitdagingen voor 
uitvoerende ambtenaren zien en schetst daarmee de aanleiding voor het 
professionaliseringsdebat. 
Het tweede hoofdstuk is een weergave van de voornaamste opvattingen, standpunten 
en benaderingen in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren. Het is een 
thematische weergave van verschillende opvattingen in de literatuur over de uitvoerende 
ambtenaar. Het tweede hoofdstuk laat daarmee zien hoe verschillende auteurs menen dat de 
uitvoerende ambtenaar eruit moet zien om te kunnen omgaan met de in het eerste hoofdstuk 
geschetste complexiteitstoename. In dit hoofdstuk worden er kritische vragen gesteld bij de 
verschillende benaderingen in het professionaliseringsdebat en hun aandacht voor de omgang 
met normativiteit. 
Het derde hoofdstuk formuleert een antwoord op de gestelde kritiek uit hoofdstuk 
twee. In dit hoofdstuk wordt het morele actorschap van uitvoerende ambtenaren centraal 
gesteld. En er wordt onderzocht wat het discours van normatieve professionalisering kan 
bijdragen aan de verschillende benaderingen in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende 
ambtenaren. 
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1. Complexiteitstoename in het werk van uitvoerende ambtenaren 
 
Het beroep van uitvoerende ambtenaren is in transitie. Het is onderwerp van een met name 
beleidswetenschappelijk debat, waarin verschillende rolopvattingen, beroepshoudingen, 
vaardigheden en competenties ter discussie staan. Dit debat vindt plaats in een breder 
(sociaal- wetenschappelijk en politiek) debat rond professionals in de publieke sector. Daarin 
is de dominante stelling dat publieke professionals in toenemende mate onder druk staan; de 
regeldruk neemt toe terwijl de professionals van politiek, bestuur én maatschappij steeds 
minder ruimte krijgen om naar eigen inzicht te handelen (zie o.a. Tonkens, 2009; 
Noordergraaf & Steijn, 2013; Jacobs e.a., 2005; Van den Brink e.a., 2005; Van den Ende, 
2011). Daarnaast zijn er bestuurlijke ontwikkelingen gaande, zoals de opkomst van 
netwerksturing van de overheid, het streven naar een participatiesamenleving en 
voortschrijdende decentralisatie van overheidstaken van het Rijk naar gemeenten, die maken 
dat het beroep van uitvoerende ambtenaren verandert (zie o.a. Binnema e.a., 2013 en Van der 
Steen e.a., 2010). In dit hoofdstuk zal ik de maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen 
in kaart brengen die aanleiding zijn voor het huidige professionaliseringsdebat rond 
uitvoerende ambtenaren. Daartoe zal ik eerst stilstaan bij de betekenis van de begrippen 
‘professie’ en ‘professional’ en onderzoeken hoe dit zich verhoudt tot het beroep van 
uitvoerende ambtenaren. Hieruit komt naar voren dat de opvattingen over professionaliteit in 
ontwikkeling zijn en dat dit gevolgen heeft voor het denken over de professionalisering van 
ambtenaren. Daarna geef ik een schets van de maatschappelijke ontwikkelingen die maken dat 
er sprake is van een ‘complexiteitstoename’ (Van den Ende, 2011: 14) in het werk van 
publieke professionals. Tot slot breng ik de bestuurlijke ontwikkelingen in kaart die ervoor 
zorgen dat uitvoerende ambtenaren zich voor nieuwe uitdagingen gesteld zien. 
 
1.1 De tegenstelling ambtenaar-professional  
In de literatuur wordt de opvatting van ambtenaar als publieke professional niet eenduidig 
behandeld. Sommige auteurs zoals Karssing (2005), Karssing & Wirtz (2008), Van Houten 
(2008), Hupe (2009), Hupe & Van der Krogt (2013) en Van Bockel & Noordegraaf (2006)  
besteden expliciet aandacht aan de vraag of, en in welke mate, ambtenaren gezien kunnen 
worden als professionals. Terwijl andere auteurs zoals Tonkens (2009)2 en Bekker (2009) 
expliciet een onderscheid maken tussen ambtenaren en professionals. De meeste auteurs 
                                                
2 Hoewel zij dit niet consequent doet. 
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echter (zie bijvoorbeeld Niessen, 2009; Steijn, 2009; Steijn, 2006; Rijnja & Wilmink, 2010; 
Van Ewijk & Kunneman, 2013) besteden geen aandacht aan de vraag en benoemen 
ambtenaren zonder meer als publieke professionals. Wanneer we het huidige debat rond 
professionalisering van de ambtenaar willen begrijpen, dienen we eerst zicht te krijgen op hoe 
het denken over de ambtenaar als publieke professional gesitueerd is. Daarbij gaat het met 
name over verschillende visies op wat een professional nu eigenlijk is en hoe de aard van de 
ambtenaar en zijn werkomgeving zich hiertoe verhouden. 
 
 In Nederland rekenen we pas sinds kort leraren, verpleegkundigen en politieagenten 
tot professionals. Ook worden er regelmatig nieuwe termen voor deels nieuwe beroepen 
geïntroduceerd. Bijvoorbeeld ‘werkcoach’ en ‘gezinscoach’ zijn enerzijds nieuwe 
benamingen voor bijstandsconsulenten en maatschappelijk werkers, maar anderzijds duiden 
zij op een verandering en differentiatie van de taken van deze beroepen. Een werkcoach gaat 
niet slechts over het toekennen van uitkeringen (zoals de ‘oude’ bijstandsconsulent) maar 
heeft ook de opdracht burgers te activeren richting de arbeidsmarkt. Tot voor kort zouden 
mensen in dergelijke functies, in dienst van de overheid in ruime zin, eerder uitvoerende 
ambtenaar dan professional genoemd worden (Hupe, 2009).  Bovenstaand voorbeeld geeft aan 
dat er verschuivingen plaatsvinden in zowel de opvatting van professional als het werk van 
ambtenaren. Daarom is het relevant om dit onderscheid nader te beschouwen. 
 
1.2 Professies 
Wanneer we iets het predikaat ‘professioneel’ geven, bedoelen we daarmee in de regel iets 
positiefs. Het staat voor een hoge kwaliteit, vakkundigheid, en serieusheid. We gebruiken het 
woord om onderscheid te maken tussen betaald en onbetaald werk, maar ook om een 
waardering uit te spreken voor de mate van expertise of vakmanschap van iemands werk. 
Daarin klinkt de klassieke betekenis van ‘professie’ door (Karssing & Wirtz, 2008).  Het 
denken over professionalisering is een redelijk recent verschijnsel, het komt in het begin van 
de twintigste eeuw op. De klassieke betekenis van ‘professie’ gaat echter terug tot de 
Middeleeuwen en is aanvankelijk een geloofsbelijdenis of een kloostergelofte. Een publieke 
gelofte van armoede, zuiverheid en gehoorzaamheid, die een volledige toewijding aan God en 
de naasten uitdrukt. In de loop van de Middeleeuwen krijgt het begrip een meer seculiere 
betekenis als er onafhankelijke beroepsgroepen (gilden) ontstaan. Klassieke professies zijn 
vooral juridische beroepen zoals rechters, notarissen en advocaten. Maar ook artsen vormen al 
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vroeg, ronde de zestiende eeuw, een professie.  Het belangrijkste kenmerk van klassieke 
professies is registratie van de beroepsbeoefenaren op basis van vastgestelde competenties 
(Van Houten, 2008). Klassieke professies hebben van oudsher een zekere speciale of elitaire 
status, die bestaat uit een monopolie op kennis, autoriteit, grote autonomie in het bepalen van 
kwaliteitsstandaarden en het beschermen van de eigen markt. Professionals maken gebruik 
van gespecialiseerde kennis en kunde die pas met jarenlang onderwijs en training te 
verwerven zijn. Daarnaast kenmerkt de professie zich door een bepaalde belangeloze of zelfs 
altruïstische houding richting cliënten en burgers. Ze bekleden een belangrijke 
maatschappelijke functie, bijvoorbeeld een goede rechtsbedeling of zorg dragen voor 
lichamelijke gezondheid (Karssing & Wirtz, 2008).  
 
1.3 Professionalisering 
Van Houten (2008) benadrukt dat professies zich beroepen op een eigen beroepsethiek en ze 
eigen morele gedragscodes genereren. Bovendien hebben zij ook zelf de regie over het 
naleven van de ethiek en het handhaven van de gedragscodes. De beroepsethiek is dus een 
zaak van professionals en niet van iemand anders. Hiervoor is het nodig dat de samenleving 
toestaat dat deze beroepsgroepen zichzelf reguleren. Ook staat de samenleving toe dat 
professionals in meer of mindere mate gezaghebbend zijn in de uitoefening van hun beroep, 
waarmee op maatschappelijk niveau sprake is van machtsuitoefening (Hupe, 2009). 
Overigens ontstaat met de emancipatiebewegingen van de jaren zeventig flinke kritiek op dit 
machtsaspect van professionaliteit, dit wordt besproken in paragraaf 1.8. 
In de twintigste eeuw en met name vanaf de jaren zestig neemt het aantal professies 
opmerkelijk toe. En is er bijvoorbeeld bij onderwijzers, verpleegkundigen en maatschappelijk 
werkers nadrukkelijk sprake van professionalisering. Doorslaggevend daarbij is dat er sprake 
is van gespecialiseerde technieken. Deze technieken verschillen echter per beroepsgroep en 
zijn voor sommige beroepen kwantitatief of kwalitatief eigenlijk onder de maat om echt van 
een professie te kunnen spreken. Bij een aantal is echter wel sprake van registratie of van een 
groot verantwoordelijkheidsbesef ten aanzien van cliënt, burger en samenleving. In dit 
verband wordt dan later ook wel gesproken van semi-professionals, bijvoorbeeld in het geval 
van onderwijzers, verpleegsters en maatschappelijk werksters.  Ook worden er 
beroepsopleidingen voor maatschappelijk werk en geestelijke gezondheidszorg opgericht,  
vooral het aantal professionals in mensgerichte beroepen neemt toe. De mate van 
professionaliteit per beroepsgroep verschilt. Maar er kan ook van professionalisering worden 
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gesproken wanneer dit breder wordt getrokken dan slechts de toename van gespecialiseerde 
kennis. Er komt ook aandacht voor de vaardigheden van een professional, sociale positie, 
vertrouwen van cliënten en burgers en het georganiseerd zijn in een beroepsvereniging (Van 
Houten, 2008). 
 
1.4 Weber: de klassieke ambtenaar 
De vraag is nu of een ambtenaar een professional is. Om de aard van de ambtenaar en zijn 
werkomgeving te begrijpen dienen we te kijken naar het klassieke, ideaaltypische beeld van 
de ambtenaar. Karssing & Wirtz (2008) benoemen twee ‘denkinstrumenten’ om  het 
ambtenaarschap te beschrijven; het leerstuk van de ambtelijke loyaliteit en het model van de 
bureaucratie. Beide denkinstrumenten zijn geïnspireerd op het werk van de Duitse socioloog 
Max Weber (1864-1920). Weber wordt gezien als de grondlegger van ons openbaar bestuur. 
In zijn beroemde lezing Politik als Beruf (1919) stelt hij dat er een scheiding moet zijn tussen 
politiek en bestuur. Dit zijn twee verschillende werelden met elk bijbehorende capaciteiten en 
deugden. Bij bestuur, de ambtenarij, draait het om volgzaamheid en objectiviteit en in de 
politiek moet met leiderschap tonen door stelling te nemen, strijd te leveren en risico’s te 
nemen. Het leerstuk van de ambtelijke loyaliteit gaat het schrikbeeld van de ambtelijke 
willekeur tegen; ambtenaren die naar eigen voorkeuren invulling geven aan beleid zonder 
politieke sturing of controle. In het licht hiervan krijgt ambtelijke integriteit betekenis: 
ambtenaren zijn ‘onkreukbaar’, ze volgen de gestelde regels, gehoorzamen hun 
leidinggevenden en laten zich niet verleiden tot fraude of corruptie; ze maken geen misbruik 
van de macht van hun ambt. Kortom, de ambtelijke integriteit heeft tot doel de discretionaire 
ruimte van ambtenaren zoveel mogelijk te minimaliseren. Hier biedt het model van de 
bureaucratie uitkomst.  
In de vroege negentiende eeuw ontstaat er in Midden- en West-Europa een trend 
richting de overheid als rechtstaat, gevolgd door een opkomst van overheidsorganisaties die 
later door Max Weber als bureaucratisch zijn beschreven (Van der Meer e.a., 2011). Weber’s 
theorie wordt gevoed door de negentiende-eeuwse gedachte dat de moderne samenleving in 
hoge mate is aangewezen op de wetenschap. De staat moet de samenleving inrichten aan de 
hand van wetenschappelijke kennis. Weber ontwerpt een ideaaltype overheid die voldoet aan 
dit principe: de overheidsbureaucratie. De bureaucratie is een rationele organisatie waarin 
doel-rationeel handelen centraal staat (Van Houten, 2008). De scheiding tussen politiek en 
bestuur wordt zichtbaar in de bureaucratie: de politiek stelt de doeleinden van beleid en het 
 14 
bestuur, het ambtelijk apparaat, gebruikt middelen om die gestelde doelen te bereiken, de zgn. 
doel-middel scheiding (Van der Vlugt, 2005). De klassieke overheid (government) kenmerkt 
zich door een hiërarchische structuur; top-down werken, gericht op procedures, verticaliteit, 
de rechtstaat. Hier geldt het primaat van de politiek, waarbij de ambtenaar volgt (Binnema 
e.a., 2013). Het werk van de klassieke ambtenaar staat dus in het teken van bureaucratie. 
Volgens Weber maakt het model van de bureaucratie korte metten met persoonlijk gewin en 
corruptie binnen bestuur. Mensen laten zich leiden door procedures en regels, waarbij de 
nadruk ligt op zorgvuldigheid, consistentie en voorspelbaarheid. De geschoolde ambtenaar 
staat bij Weber tegenover de politieke gezagsdrager. De ambtenaar is loyaal aan de politiek en 
voert uit wat van hem gevraagd wordt. Hij is neutraal en waardenvrij in zijn afwegingen, 
bekijkt dingen van een afstand, is naar binnen gericht en deskundig in zijn specifieke, 
afgebakende taak (Van der Vlugt, 2005).  
 
1.5 De ambtenaar als publieke professional 
Uit bovenstaande kan de tegenstelling ambtenaar-professional worden afgeleid. De eerste 
opdracht van de ambtenaar is het loyaal uitvoeren van het door de politiek vastgestelde beleid. 
Hij heeft hierin (op papier) dus weinig tot geen autonomie. Deze opvatting zien we verwoord 
bij Bekker (2009) die stelt dat ambtenaren natuurlijk wel professioneel hun werk moeten 
doen, ze moeten beschikken over de nodige bekwaamheden en hun werk volgens de hoogste 
standaarden uitvoeren. ‘Maar voor het overige zijn ambtenaren merendeels gewone 
werknemers die hun werkopdracht en de wijze waarop het werk gedaan moet worden van hun 
chef vernemen en daarbij geholpen worden door een vaak zeer dicht net aan instructies en 
regelingen’ (Bekker, 2009: 355). Dit staat echter haaks op een veelgehoorde opvatting waarin 
de scheiding tussen beleid en uitvoering wordt genuanceerd (zie o.a. Karssing & Wirtz, 2008; 
Lipsky, 1980; Newman, 2013; Van der Steen, 2010). Dit is met name uitgewerkt door Lipsky 
(1980) in zijn klassieker Street –level bureaucracy, waarin hij stelt dat de vervlechting van 
beleid en uitvoering karakteristiek is voor de werkzaamheden van uitvoerende ambtenaren. In 
direct contact met burgers hebben zij een vrije beslissingsruimte in het toepassen van regels of 
het toekennen van voorzieningen in unieke situaties. ‘The essence of street-level 
bureaucracies is that they require people to make decisions about other people. Street-level 
bureaucrats have discretion because the nature of service provision calls for human 
judgement that cannot be programmed and for which machines cannot substitute’ (Lipsky, 
1980: 161). Beleid komt pas tot leven in de uitvoering ervan (Van Hulst e.a., 2011). De 
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bewegingsvrijheid van ambtenaren om regels toe te passen is hun discretionaire ruimte. Dit is 
nodig om de kloof tussen algemene regels en specifieke situaties te overbruggen: uitvoerende 
ambtenaren zijn daarmee zowel beleidsmakers als beleidsuitvoerders (Karssing & Wirtz, 
2008). Noordegraaf (2007) spreekt in dit verband van inferentie als kernkenmerk van de 
werkzaamheden van professionals in de publieke sector: het toepassen van algemene regels 
op specifieke en complexe situaties. Juist in het toepassen van regels blijkt vaak een 
discrepantie tussen het ontworpen beleid en de uitvoering ervan in de sociale, complexe 
realiteit. Het gaat hierbij niet slechts om een combinatie van kennisvaardigheden met 
reflectieve vaardigheden, maar ook om praktische vaardigheden die zich uiten in 
professioneel gedrag. Hier toont zich ook de normatieve dimensie van professionals, ze 
handelen naar een professionele ethiek, om in elk specifiek geval ‘het juiste’ te doen. ‘When 
professionalism is about inferential case treatment, the emphasis on inferences and 
experience will inevitably emphasize professional behaviour as judgmental and therefore 
sense-making, or meaning-making behaviour’ (Noordegraaf, 2007: 774). Dit benadrukt het 
belang van professionalisering als bescherming van normativiteit van professionals. Hier 
wordt verder op ingegaan in hoofdstuk 3. 
Ook Newman (2013) stelt dat beleid wordt vertaald naar professionele discoursen, 
waar er per situatie wordt gekeken naar de specifieke voorkeuren en prioriteiten. Bijvoorbeeld 
wanneer uitvoerende ambtenaren vaststellen dat persoonsgebonden budgetten voor sommige 
burgers, zoals jongeren met een fysieke beperking, geschikter zijn dan voor andere burgers, 
zoals kwetsbare ouderen of mensen met een psychische beperking. Ook de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) pleit voor de opvatting van ambtenaren als publieke 
professionals en daarmee voor het vergroten van de discretionaire ruimte van ambtenaren 
(WRR, 2000). We zullen overigens zien dat de invloed van uitvoerende ambtenaren op beleid, 
met name op gemeentelijk niveau, alleen maar zal toenemen. De taken van gemeenten nemen 
toe én worden complexer, dit heeft als gevolg dat uitvoerende ambtenaren bij de 
gemeentelijke diensten steeds meer beoordelingsruimte krijgen (gewild of ongewild) bij het 
vervullen van hun taak (Karssing & Wirtz, 2008). (Zie paragraaf 1.10 en 1.11). 
 We hebben nu gezien dat de betekenis van het werk van de ambtenaar verschuift, 
waardoor we wel degelijk kunnen spreken van de ambtenaar als publieke professional. In de 
aanvankelijke tegenstelling ambtenaar-professional vindt er andersom echter ook een 
verschuiving plaats. De betekenis van professionele autonomie verandert. Geen enkele 
professional is helemaal vrij in zijn doen of laten, de handelingsruimte is nooit onbegrensd. 
Zelfs klassieke professionals zoals medisch specialisten moeten langs meerdere lijnen 
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verantwoording afleggen en zijn gebonden aan regels (Hupe, 2009). Daarnaast is het ook 
relevant hoe beroepsgroepen zichzelf zien, of zij zichzelf als professional beschouwen. Dus 
ook zogenaamde semi-professionals kunnen handelen naar een zelfbeeld als professional 
(Hupe & Van der Krogt, 2013).  
 
Dan is er tot slot een morele verschuiving in de betekenis van het werk van 
ambtenaren, die relevant is voor dit onderzoek. Bij zowel het leerstuk van de ambtelijke 
loyaliteit als het model van bureaucratie zijn kritische kanttekeningen te plaatsen. Met name 
dat ze beide moreel ernstig tekort schieten. Zo konden ambtenaren die tijdens de Tweede 
Wereldoorlog hadden meegewerkt aan de deportatie en vervolging van miljoenen burgers zich 
achteraf beroepen op hun ambtelijke loyaliteit; ze deden slechts wat hen was opgedragen. Er 
wordt inmiddels van ambtenaren verwacht dat ze in hun werk een verantwoorde en 
professionele afweging maken tussen verschillende waarden en belangen en zich niet 
verschuilen achter een ‘bewusteloze gehoorzaamheid’ (BIOS, 2006: 16 zoals geciteerd in 
Karssing & Wirtz, 2008: 145). De samenleving verwacht dus van ambtenaren dat zij een 
discretionaire ruimte bewaren in hun werkzaamheden. Overigens is dit een verwachting die 
voor ambtenaren gepaard gaat met complexe, tegenstrijdige belangen. Enerzijds moeten ze 
onpartijdig en belangeloos de regels toepassen, anderzijds worden ze hier juist op afgerekend. 
Dit maakt dat er sprake is van een ‘double bind’ (Karssing & Wirtz, 2008: 151).  Hier gaan in 
hoofdstuk 2 verder op in. 
 
1.6 Kenmerken publieke professional  
Samenvattend kunnen we dus stellen dan er door de tijd heen verschillende opvattingen 
bestaan over wat een professie tot een professie maakt. Bij professies is er sprake van 
specialistische kennis, vastgestelde competenties, met vaak een vorm registratie en een 
(technische) opleiding. Dit houden professionals in eigen beheer, met interne 
kwaliteitscontrole en morele verantwoording, er is een hoge mate van autonomie en 
professionals zijn vaak een autoriteit in de samenleving. Dit maakt dat er voor professionals 
sprake is van een beroepsethiek en soms is deze vastgelegd in een gedragscode. Professionals 
ervaren een maatschappelijke en professionele verantwoordelijkheid, ze voelen zich 
betrokken bij een algemeen, publiek belang.  
Een treffende samenvatting van wat professies en professionals vandaag de dag zijn 
vinden we bij Hupe (2009) en Hupe & Van der Krogt (2013). Zij stellen dat de kenmerken 
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van een professie worden bepaald door een combinatie van enerzijds de karakteristieken van 
een beroep (systematische kennis, ethische code en een eigen cultuur) en anderzijds de manier 
waarop de samenleving met dat beroep omgaat (het al dan niet accepteren van autoriteit en 
machtsuitoefening van professionals). Professionals in het publieke domein bevinden zich in 
zeer uiteenlopende functies. Ze hebben in ieder geval met elkaar gemeen dat ze hoofdzakelijk 
werken met burgers of cliënten, in vaak complexe casussen. En ze dienen daarnaast publieke 
doeleinden, zoals veiligheid, gezondheidszorg, werkgelegenheid etc. Uitvoerende 
ambtenaren, als professionals in het publieke domein, hebben in ieder geval een formele 
opleiding genoten, leggen verantwoording af over de uitoefening van hun beroep en oefenen 
hun beroep uit binnen een overheidsorganisatie (Hupe & Van der Krogt, 2013: 59). Professies 
zijn gesitueerd op een institutioneel niveau: beroepsgroepen hebben het professionele werk 
gedefinieerd en een bepaald werkterrein vastgelegd. Professionals zijn gesitueerd op 
individueel niveau: het zijn leden van een professie. Enerzijds is de professional dus een 
‘product’ van de professie, anderzijds reguleert hij de professie zelf. De aard van een 
professie en de mate waarin dit door de samenleving wordt geaccepteerd (institutionalisering) 
hebben gevolgen voor hoe individuele leden van die professie hun werk uitoefenen (de 
professionele praktijk) in een bepaalde omgeving (organisatie en werkomstandigheden). De 
mate van autonomie van professionals (en daarmee de mate van professionaliteit) kan dus 
variëren omdat dit nauw samenhangt met de mate van institutionalisering, de professionele 
praktijk en de organisationele omstandigheden. Hoe dit zich vertaalt naar uitvoerende 
ambtenaren en hoe complex de samenhang tussen institutionalisering, professionele praktijk 
en organisatie is, wordt zichtbaar wanneer we kijken naar verschillende recente 
maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen die hun stempel drukken op het werk van 
uitvoerende ambtenaren.  
   
1.7 Professionals in de knel: professioneel handelen onder druk 
Het debat rond de professionalisering van de ambtenaar wordt gevoed door 
maatschappijbrede ontwikkelingen die de werkomgeving van alle professionals (en met name 
professionals in het publieke domein) raken. Professionals zijn gedwongen zich aan te passen 
aan maatschappelijke veranderingen, economische druk en consumentisme. Dit werpt 
barrières op ten aanzien van hun professionele autonomie (Noordegraaf, 2007). Van den Ende 
(2011) stelt dan ook dat er sprake is van een 'complexiteitstoename in het doen en organiseren 
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van goed werk' (Van den Ende, 2011: 143). Deze complexiteitstoename maakt dat het 
professionele handelen onder druk staat.  
 De maatschappij verandert. Er ontstaat steeds meer diversiteit door enerzijds 
secularisering en anderzijds de toename van de multiculturele samenleving. Het proces van 
secularisering zorgt ervoor dat er voor een grote groep mensen geen eenduidige (traditionele) 
morele kaders meer zijn die voorschrijven wat ‘goed’ handelen is, waar professionals een 
beroep op kunnen doen. Bijna tweederde van de Nederlanders heeft geen duidelijke 
‘geestelijke thuishaven’ en zingeving wordt nauwelijks nog gezocht binnen een religieuze 
stroming. Anderzijds zijn er in de multiculturele samenleving ook nieuwe groepen mensen, 
weliswaar minderheden, die juist wel een beroep doen op morele kaders, ingegeven door 
religie en culturele tradities. Verschillende mensen beroepen zich op verschillende, al dan niet 
religieus ingegeven, waarden. Professionals zien zich geconfronteerd met de ‘democratisering 
van de moraal’ (Van den Ende, 2011: 139). Ze krijgen te maken met zeer diverse opvattingen 
over wat goed (samen)leven is, uiteenlopende fundamenten waarop die opvattingen steunen 
en het is daarom moeilijk te bepalen wat per concrete situatie ‘goed werk’ is.  
 Daarbij is er sinds de emancipatiebewegingen uit de jaren zestig en zeventig sprake 
van een problematische houding van burgers ten aanzien van autoriteit en daarmee een 
afname van de autoriteit van professionals. Deze bewegingen hadden stevige kritiek op de 
paternaliserende en bevoogdende houding van professionals, met als gevolg de emancipatie 
van de burger ten aanzien van de professional. Waar voorheen professionals nog als 
gezagsdragers werden gezien, is nu het vertrouwen in professionaliteit afgenomen. Het is niet 
meer de professional die de burger voorschrijft wat goed voor hem is, maar dit wordt in 
samenspraak bepaald (Van den Ende, 2011 en Newman, 2013). Harry Kunneman (2009) 
spreekt in dit verband van ‘de opmars van het dikke-ik’ (Kunneman, 2009: 9). Het dikke-ik is 
de belichaming van het moderne, autonome individu dat autonomie hoog in het vaandel heeft 
staan en vrij wil zijn van dwang en betutteling. Hij eist erkenning van zijn handelingsvrijheid 
en respect voor zijn individuele opvattingen en verlangens. Daarmee botst hij nogal eens met 
anderen. De afbraak van verticale gezagsverhoudingen door de emancipatiebewegingen heeft 
geleid tot een aanzienlijke toename in persoonlijke vrijheid (Kunneman, 2005).Veel burgers 
zijn dus mondiger, kritischer, ongeduldiger en zelfbewuster geworden. Daarin speelt een rol 
dat burgers steeds vaker en steeds hoger opgeleid zijn, terwijl professionals gemiddeld niet 
hoger opgeleid zijn dan voorheen (Tonkens, 2009). Hierdoor komen het 
deskundigheidsniveau van burger en professional steeds dichter bij elkaar te liggen, mede 
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dankzij de toenemende waarde die wordt toegekend aan ervaringsdeskundigheid van burgers. 
De toenemende zeggenschap en mondigheid van burgers raakt de autonomie van de 
professional en daarmee ook de inhoudelijke invulling van zijn taakopvatting. Dit maakt dat 
er in veel beroepsgroepen behoefte bestaat om de professionele identiteit te herijken (Van den 
Ende, 2011). Voor ambtenaren betekent dit dat het steeds meer moeite kost om burgers te 
overtuigen van beleidsplannen. Het creëren van draagvlak wordt dan ook steeds belangrijker. 
Overigens wordt de toegenomen mondigheid van burgers ook als een positieve ontwikkeling 
gezien: het kan bijdragen aan het realiseren  en uitvoeren van beleid in samenspraak en 
samenwerking met burgers (Binnema e.a., 2013). Betrokkenheid van burgers en co-productie 
met burgers wordt een steeds belangrijker doel in het werk van uitvoerende ambtenaren. Hier 
wordt uitgebreider op in gegaan in paragraaf 1.10 en 1.11.  
 Een ontwikkeling die aansluit bij het afnemende vertrouwen in professionals is 
toenemende marktgerichtheid en vraagsturing in het werk van professionals. Er is aan 
professionals steeds vaker de vraag om bewijs te leveren van het nut en de effectiviteit van 
hun interventies. Dit bewijs moet dan worden aangeleverd in de vorm van prestatieafspraken, 
evidence based werken, openbaarheid en transparantie. Methodieken en werkwijze krijgen 
pas geldigheid wanneer ze onderbouwd kunnen worden met (wetenschappelijke) informatie 
en onderzoek.3 Er moeten plannen worden geschreven, resultaten worden bijgehouden en 
evaluaties van eigen werk plaatsvinden. De vraag naar bewijs zorgt ervoor dat de logica van 
de bureaucratie een steeds prominentere plaats krijgt in het werken in de publieke sector 
(Tonkens, 2009). Voor uitvoerende ambtenaren is het idee van marktwerking afkomstig van 
het bestuurlijke idee New Public Management, een vorm van overheidssturing die zich richt 
op marktwerking en winstbejag. NPM komt in paragraaf 1.9 aan bod. Voor uitvoerende 
ambtenaren betekent dit in ieder geval een continue zoektocht om prestaties meetbaar te 
maken (Binnema e.a., 2013 en Newman, 2013). Dit is echter geen eenvoudige opgave, nu in 
de toenemende complexiteit van de werkomgeving het steeds moeilijker is vast te stellen wat 
effectief beleid of een effectieve methodiek is. Daarnaast is het lang niet eenduidig vast te 
stellen wat we dan eigenlijk onder ‘effectief’ verstaan (Noordergraaf, 2007). Een nuancering 
hierop vinden we bij Newman (2013). Zij stelt dat veel uitvoerende professionals meer 
regulering en prestatiemeting juist omarmen als een vorm van professionalisering en 
bewaking van kwaliteit. Van den Ende (2011) stelt juist dat de nadelen van marktwerking in 
de publieke sector groot zijn. Zo overstemt de taal van de marktwerking (of de logica van de 
                                                
3 Haaks hierop staat het idee van ervaringskennis (practice based). Hier wordt aandacht aan besteed in het laatste 
hoofdstuk van dit onderzoek (hoofdstuk 3). 
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bureaucratie) het primaire proces van professionals; het contact met burgers en cliënten, 
omdat er meer tijd moet worden besteed aan registratie en verantwoording. Bovendien bedient 
marktwerking alleen de daadwerkelijk mondige burgers die weten hoe ze om dienstverlening 
moeten vragen. De onmondige en kwetsbaren onder ons hebben vaak niet het vermogen om 
hun weg te vinden naar de professional, die immers veelal vraaggestuurd werkt. Zonder 
vraag, geen hulp (Van den Ende, 2011).  
 Bovenstaande ontwikkelingen zorgen ervoor dat hedendaagse professionals zich in een 
‘akelige spagaat’ bevinden (Tonkens, 2009: 12). Er wordt door meerdere partijen aan hen 
getrokken, aan de ene kant de overheid en politiek, met in hun kielzog managers van 
organisaties, aan de andere kant burgers en cliënten. Het lijkt alsof iedereen hetzelfde wil: 
kwaliteit van werk, snel en effectief met hoge prestaties en lage kosten. Maar waar overheid 
en managers denken in grote populaties en statistieken en vooral vragen om 
tijdsverantwoording en protocollering in kader van het grote geheel, zien burgers slechts hun 
eigen belang en kan verantwoording naar het grotere geheel hen niets schelen. Zij willen niet 
in een protocol of tijdseenheid gepropt worden, maar verwachten ruimte en aandacht voor hun 
kwestie (Tonkens, 2009).  De stelling dat de autonomie van professionals afbrokkelt behoeft 
echter een lichte nuancering. Zo is het nog maar de vraag of de papieren realiteit van beleid en 
management ook weerspiegelt wat er in de praktijk gebeurt. Van Houten (2008) stelt dat een 
professional toch wel zijn weg vindt, ook al wordt hij verplicht te werken met protocollen. De 
professional behoudt vaak zijn discretionaire ruimte door in een ‘onderstroom’ zelf te 
oordelen over juist handelen en dan vaak achteraf de papieren realiteit hierop aanpast. Ook 
Newman (2013) waarschuwt voor een narratief van de professional als slachtoffer. De 
omgeving van de professional is altijd al ambigu geweest en de professional is hierin ook zelf 
een machtige actor die veranderingen teweeg brengt en is niet slechts onderhevig aan eisen en 
veranderingen van buitenaf.  
 Het afbrokkelende gezag van professionals, ingegeven door tegenstrijdige eisen van 
zowel overheid en management als burgers, zorgt ervoor dat zij tijdens hun werk een groeiend 
wantrouwen ervaren (Van den Ende, 2011). Uitvoerende ambtenaren moeten namelijk op 
dagelijkse basis moreel zwaarwegende interventies plegen: beslissen over uithuisplaatsingen, 
toekennen van een uitkering of bewonersbudget, ingrijpen in opvoeding etc. zonder daarvoor 
het maatschappelijk mandaat te hebben. Daarbij ontbreken de (traditionele) morele kaders van 
waaruit dit handelen gelegitimeerd kan worden. Dit maakt professionals onzeker over hun 
eigen morele handelen, doordat de steun voor hun handelen vanuit overheid en samenleving 
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ontbreekt (Tonkens, 2009). Dit beeld van wantrouwen jegens professionals past in een 
bredere context van een afnemend vertrouwen van de burger in de overheid (Rijna & 
Wilmink, 2010).  
Frissen spreekt in dit verband van ‘de politieke noodzaak tragiek te aanvaarden’ 
(Frissen, 2013: 269). We leven in een tijd waarin maakbaarheid centraal staat, we geloven dat 
we met behulp van wetenschap en techniek alle problemen kunnen oplossen. Dit idee noemt 
Frissen de ‘diep gewenste voltooiing van de moderniteit’ (ibid.); mensen willen graag geloven 
in vooruitgang en beheersbaarheid. Maar dit geloof is een mythe, die zo krachtig is dat zij zelf 
suggereert geen mythe te zijn. Het afnemende vertrouwen van burgers in de overheid ontstaat 
door de barsten die deze mythe begint te vertonen. Volgens Frissen zijn we het vermogen om 
met tragiek om te gaan kwijtgeraakt. Burgers verwachten een onfeilbare staat, die alles wat er 
mis kan gaan, afdekt met beleid en interventies. Wanneer de staat echter faalt, doordat er toch 
rampen of ongelukken plaatsvinden zijn ze verontwaardigd en boos. Het antwoord van de 
staat: meer controle en meer interventies. ‘Meer dan ooit geldt het, de tragiek van de wereld 
op te lossen door een streven naar maakbaarheid waarvan een dolgedraaid interventionisme 
het ritueel is’ (ibid.). En dit versterkt alleen maar de tragiek: hoe meer interventies we 
bedenken, hoe minder we erin slagen om de wereld te vrijwaren van risico en rampspoed, een 
‘beleidsmachinerie die steeds meer kennis gebruikt om zich uiteindelijk te verliezen in 
receptuur die tragiek versterkt’ (idem: 272). De tragiek van de wereld houdt in dat we nooit 
zeker zullen weten wat het goede leven is, of we het bij het juiste eind hebben. We moeten 
volgens Frissen dan ook deze onzekerheid toelaten en rekening houden met de mogelijkheid 
dat we ernaast zitten, dat we fouten maken. De in dit hoofdstuk geschetste complexiteit vergt 
dan het toelaten van een waardenpluralisme, het laten bestaan van meervoudige en 
tegenstrijdige opvattingen en elementen in de samenleving. De taak van de staat is om deze 
pluraliteit te waarborgen. Daarmee wordt de tragiek teruggegeven aan de burger, en de 
vrijheid van de burger om daar zelf mee om te gaan. De staat is er om deze tragiek ‘ritueel 
aanvaardbaar’ (idem: 274) te maken. Ambtenaren, als dienaren van de staat, zijn er volgens 
Frissen voor een ‘zorgvuldig onderhoud van de rituelen die het symbolische karakter van deze 
[politieke] orde schragen’ (idem: 277).  Een gepaste houding daarbij is er één van matiging en 
zelfbeperking, soms ook één van non-interventie. In het volgende hoofdstuk onderzoeken we 
wat het aanvaarden van tragiek betekent voor de professionalisering van uitvoerende 
ambtenaren en welke uitdagingen het door Frissen genoemde waardenpluralisme stelt aan de 
omgang met normativiteit. We zullen daarbij zien dat waardenpluralisme vraagt om een 
professioneel pluralisme: ‘the awareness of uncertainty, complexity, instability, uniqueness 
 22 
and value conflict has led to the emergence of professional pluralisme’ (Schön, 1983: 17 
zoals geciteerd in Noordegraaf, 2007: 769). 
 
1.8 Drie sturingsmodellen: government – NPM – governance  
Bovenstaande maatschappelijke ontwikkelingen krijgen voor de context van ambtenaren meer 
betekenis wanneer ze geplaatst worden in een breder kader van verschillende vormen van 
overheidssturing. De werkzaamheden van de ambtenaar, en de invulling van zijn rol, 
verschillen al naar gelang het dominante sturingsmodel van de overheid, waarvoor hij immers 
werkzaam is. Binnema e.a. (2013) onderscheiden drie modellen van overheidssturing, die 
chronologisch gezien na elkaar tot bloei zijn gekomen, maar in de huidige tijd nog naast 
elkaar bestaan. Hieruit zal blijken dat er tegenstrijdige rollen voor de ambtenaar uit 
voortkomen, wat zorgt voor een nog grotere complexiteitstoename in het werk.  
 Het eerste sturingsmodel dat het werk van ambtenaren beïnvloed is de klassieke 
overheidssturing. Dit model hangt nauw samen met de bureaucratische overheid van Weber. 
Klassieke overheidssturing (government) kenmerkt zich door sterk hiërarchische structuren, 
top-down werken, verticale organisaties etc. Het reeds genoemde leerstuk van ambtelijke 
loyaliteit is hier in ongezuiverde vorm aanwezig: het primaat van de politiek geldt, waarbij de 
ambtenaar volgt.  
 Het tweede sturingsmodel waar ambtenaren mee te maken hebben is de bedrijfsmatige 
overheid. Dit is gebaseerd op het gedachtegoed van New Public Management. NPM is een 
brede trend in het openbaar bestuur, die eind jaren zeventig werd ingezet (Binnema e.a., 2013; 
Van der Meer e.a., 2011; Steijn, 2009). Het vergroten van doelgerichtheid, doelmatigheid en 
efficiency staan hierin centraal. Hoewel NPM zich in verschillende fases, en in verschillende 
verschijningsvormen heeft ontwikkeld kan de kern worden samengevat in het credo 'run 
government like a bussiness'.  Waarbij burgers worden gezien als klanten of consumenten en 
er geen onderscheid wordt gemaakt tussen private en publieke organisaties (Van der Meer 
e.a., 2011). Kernbegrippen hierbij zijn marktlogica, klantgericht, prestatie en output, targets, 
meten en controleren, decentraliseren en privatiseren. Ambtenaren krijgen hierin een rol als 
opdrachtgever en ondernemer (Binnema e.a., 2013).  NPM kent geen eenduidigheid, het is 
een gefragmenteerd begrip dat zich door de tijd heen heeft ontwikkeld. Wat begon met het 
primaat van de marktlogica heeft zich inmiddels gevormd tot een hoogontwikkelde, complexe 
sturingsvorm waarin publieke en private autoriteiten worden gecombineerd in hybride 
organisatievormen (Newman, 2013).  
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Lange tijd werd ingezet op NPM, totdat dit gedachtegoed halverwege de jaren 
negentig werd aangevuld met herbezinning op traditionele bestuurlijke waarden en ideeën; 
waarden die zich weer centreren rondom 'de publieke zaak' zoals responsiviteit, integriteit, 
democratische legitimering etc. (Van der Meer e.a., 2011). Dit betekent dat we een 
verschuiving zien van een hiërarchische autoriteit naar een meer netwerk-georiënteerd 
sturingsmodel (Newman, 2013). Het derde sturingsmodel dat het werk van ambtenaren 
beïnvloed is netwerksamenwerking (governance). Governance staat in het teken van co-
productie en co-creatie met burgers, horizontale samenwerking en een groot maatschappelijk 
middenveld met betrokken burgers (Binnema e.a., 2013). Netwerksturing sluit aan bij het 
beeld van de dynamische veranderingen die we zien tussen burger en professional, zoals de 
afname van vertrouwen in professionals en de inperking van de autonomie van professionals. 
Dit vraagt samenwerkingsverbanden met burgers, maar ook met andere, private partijen en 
organisaties. Legitimering van het professionele handelen wordt hiermee wel kwetsbaarder en 
contextafhankelijk, nu de relatie tussen burger en professional verandert. De scheiding tussen 
beleidsformulering en uitvoering wordt hiermee nog diffuser.  Er zijn immers zoveel 
variabelen van invloed op de totstandkoming en uitvoering van beleid. Sturing op 
burgerparticipatie en het leggen van verantwoordelijkheid bij burgers vraagt ook van 
professionals nieuwe vaardigheden en een herbezinning op machtsverhoudingen (Newman, 
2013). De verschillende modellen, kort gezegd: government, NPM en governance, bestaan in 
de praktijk, zoals gezegd, naast elkaar. En deze sturingsmodellen vragen om verschillende 
ambtenaren. Zo moeten ze bijvoorbeeld enerzijds strakker regels toepassen en resultaten 
meten (NPM), anderzijds creatief en ondernemend zijn en de regels inventief toepassen 
(governance) (Binnema e.a., 2013). 
 
1.9 Netwerksamenleving als een rizoom  
Van der Steen e.a. (2010) pleiten voor een sturingsfilosofie op basis van het type vraagstuk en 
de context waarop beleid van toepassing is. Dit noemen zij het ‘contingentieprincipe’ waarbij 
‘de vorm van sturing de aard van de maatschappelijke problematiek volgt’  (Van der Steen 
e.a., 2010: 4). Zij stellen dat er op dit moment nog te weinig netwerksturing plaatsvindt, maar 
dat dit wel de belangrijkste vorm van sturing is in de huidige, complexe tijd waar de meest 
urgente en knellende problemen netwerkproblemen zijn. Er is een problematische spanning 
tussen het nog hiërarchisch georganiseerde openbaar bestuur en de netwerksamenleving; ‘de 
samenleving die zich als onontwarbare verstrengeling van netwerken openbaart’ (idem: 9). 
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Van der Steen e.a. benadrukken dat de samenleving zich niet volgens een ontwerp of een plan 
ontwikkeld, maar de ontwikkeling verloopt juist relatief onvoorspelbaar en onlogisch. Lange 
tijd bestond er wel de opvatting dat de samenleving redelijk voorspelbaar was, vooral tijdens 
de verzuiling was de maatschappij overzichtelijk ingedeeld.  Maar ook in de huidige tijd 
houden veel westerse samenlevingen zich vast aan het reeds genoemde idee van 
maakbaarheid. In recente jaren wordt de opvatting dat we geen logische ontwikkeling in de 
geschiedenis kunnen veronderstellen weer dominanter. En ontstaat er de uitdaging voor 
bestuurders om zich te verhouden tot de complexiteit, gelaagdheid en onvoorspelbaarheid van 
de samenleving. Dit wordt duidelijk in de metafoor van het rizoom van de Franse filosofen 
Gilles Deleuze en Félix Guattari (1998, zoals geciteerd in Van der Steen e.a., 2010). Een 
rizoom is een horizontaal vertakte wortelstructuur, die niet te herleiden is tot een hoofdtak. Zij 
bestaat echter uit voortwoekerende wortels onder de grond, waartussen steeds nieuwe 
verbindingen kunnen ontstaan. Voorbeelden van rizomen in de natuur zijn moeilijk uit te 
roeien onkruid zoals de brandnetel, maar ook de gemberwortel kent een rizomatische 
structuur. Een rizoom lijkt in niets op een boom. De boom groeit duidelijk een richting op en 
heeft een kern: de stam. Het rizoom groeit niet de hoogte in, maar woekert onder de grond alle 
kanten (horizontaal, verticaal, diagonaal) de bodem door. Daarom is hij ook moeilijk uit te 
roeien: een deel, bijvoorbeeld een pol die men uit de grond trekt, heeft geen centrale betekenis 
voor het geheel, dat woekert ongestoord verder. Het maakt dus niet uit of er stukjes van de 
wortel afbreken, het netwerk als geheel kenmerkt zich door fragmentarisering: een geheel van 
losse delen zonder kern (Deleuze & Guattari, 2004). De samenleving als rizoom kent geen 
begin of eind, heeft geen kern en laat zich niet gemakkelijk structureren, hoogstens ten dele 
beheersen. Verbindingen ontstaan daar waar ruimte is tussen willekeurige aanknopingspunten. 
Een rizoom is fluïde, heeft een sterk adaptief vermogen en is continu in beweging. De 
ontwikkeling kent geen sturing, maar is toevallig, gefragmenteerd en kenmerkt zich vooral 
door ‘veelheden’: veelheid aan soorten, eigenschappen, verbindingen en mogelijkheden. 
(ibid). Dit maakt het lastig voor een rizoom beleid te ontwerpen, of uit te voeren. Via de 
spontane verbindingen kunnen mooie dingen ontstaan, zoals innovaties op de arbeidsmarkt, 
maar ook destructieve ontwikkelingen zoals cybercrime of terrorisme. Een samenleving kent 
geen ontwerp, geen logische opbouw, zij is geen organisatie of een orgaan. ‘Verbondenheid 
zonder samenhang is een belangrijk kenmerk van het rizoom’ (Van der Steen e.a., 2010: 11). 
In de metafoor van het rizoom wordt zichtbaar hoe een gefragmenteerde samenleving steeds 
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meer gelaagde, complexe problemen kent, de zgn. ‘wicked problems’ 4en hoe lastig het is om 
vanuit een hiërarchische logica beleid te maken dat voldoet aan het contingentieprincipe. 
‘Netwerken worden als relevante ‘eenheden’ buiten die hiërarchie erkend en serieus genomen, 
maar de idee is doorgaans nog wel dat ze een bedoeling en een plan hebben waar op aan te 
sluiten en in te spelen valt’ (ibid). De ongrijpbaarheid van netwerken maakt het dus lastig 
beleid voor hen te maken. Van der Steen e.a. signaleren hier een onoplosbare spanning tussen 
de bureaucratische overheid, die zich gedraagt als een ‘boom’ en de rizomatische 
samenleving, die niet met een structuuraanpassing weg te organiseren valt. Deze spanning is 
het meest zichtbaar in de wisselwerking tussen bestuur en samenleving, oftewel in de 
uitvoering van beleid. Zij stellen tevens5 dat zij nadrukkelijk op zoek zijn naar een sturing die 
‘onvolkomenheid tot kern maakt en daarmee productief probeert om te gaan’ (Van der Steen 
e.a., 2010: 19). Ook hier komt het aan op een belangrijke rol voor uitvoerende ambtenaren die 
zich bevinden op de grens tussen binnen en buiten van de organisatie. ‘Sturing vindt dan 
plaats in de interface van de organisatie: in de relatie van het ‘binnen’ met actoren ‘buiten’. 
Dus letterlijk aan de grenzen van de organisatie (idem: 6). Dat impliceert handelsruimte en 
beoordelingsvermogen voor de uitvoerende ambtenaar. Daartoe is steeds een samengaan van 
‘structuur’ (institutionalisering en organisatie) en ‘professionaliteit’ (de individuele 
professionele praktijk) (ibid.). In het volgende hoofdstuk staan we stil bij welke vaardigheden 
en competenties uitvoerende ambtenaren nodig hebben en hoe de horizontale verhoudingen en 
de netwerksamenleving een uitdaging vormen voor de omgang met normativiteit. Dit is een 
paradoxale uitdaging, omdat een rizomatische samenleving juist sterke professionals nodig 
heeft om de complexiteit en onoverzichtelijkheid uit te houden, terwijl ze tegelijkertijd sterk 
professionalisme afzwakken (Noordegraaf, 2007). 
 
Voordat we dit hoofdstuk afsluiten is het belangrijk om tot slot nog stil te staan bij 
twee belangrijke bestuurlijke ontwikkelingen die zorgen voor een complexiteitstoename in het 
werk van uitvoerende ambtenaren en die bovendien samenhangen met de behoefte aan 
netwerksturing. Te weten de economische crisis, decentralisaties en de 
participatiesamenleving. 
 
                                                
4 Wicked problems zijn problemen die niet via een wetenschappelijke methode of interventie kunnen worden 
opgelost, omdat ze op complexe wijze samenhangen met en afhankelijk zijn van andere problemen en de 
beschikbare informatie over het probleem onvolledig en/of tegenstrijdig is. Zie: Rittel & Webber (1973). 
5 Naar mijn mening sluit dit aan bij Frissens (2013) ‘aanvaarding van tragiek’ 
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1.10 Economische crisis, decentralisaties en participatiesamenleving 
Een belangrijke factor die het gezicht van de overheid, en bijbehorende sturingsmodellen, 
bepaalt, is de economische crisis die de hele Westerse wereld sinds 2008 in haar greep houdt. 
Overheden zetten in op flinke bezuinigingen, waarbij ambities van beleid worden bijgesteld 
en er over de hele linie minder te besteden is. Dit heeft als gevolg verschillende 
kerntakendiscussies: bijvoorbeeld op gemeentelijk niveau wordt er kritisch gekeken naar 
welke taken de gemeentes nog uitvoeren of welke taken aan burgers en/of maatschappelijke 
organisaties kunnen worden overgedragen (Binnema e.a., 2013). De financiële positie van de 
overheid maakt de behoefte aan netwerksturing actueel. Netwerksturing kan in potentie ook 
‘sturing zonder geld’ (Van der Steen e.a., 2010: 21) betekenen, omdat niet steeds de overheid 
zelf aan zet is, maar de overheid er is om betrokken partijen te ondersteunen om zich te 
organiseren. Sturing met geld is een primair sturingsproces waarbij de overheid 
(maatschappelijke) diensten inkoopt of burgers stimuleert tot bepaald gedrag met financiële 
prikkels. In het kader van bezuinigingen wordt er door politici wel gesproken van ‘pijnlijke 
oplossingen’ (minder doen) en van ‘slimme oplossingen’ (meer doen met minder of hetzelfde 
doen met minder). Netwerksturing kan in principe zorgen voor slimme oplossingen, maar dit 
ontstaat niet vanzelf. Hier zal de professional ‘wier primaire taak het is om het grensverkeer 
met het netwerk vorm te geven’ (idem: 23), de uitvoerende ambtenaar, een belangrijke rol 
vervullen.  
 
Netwerksturing vindt plaats in een openbaar bestuur, waarin beleid in toenemende 
mate gemaakt en uitgevoerd wordt in een samenspel van (beleids)netwerken die gevormd 
worden door territoriale- en functionele overheden, publiek-private partnerships, private 
organisaties, adviseurs en de overheid (van der Meer e.a., 2011: 13). In brede zin kan dit 
worden opgevat als de verschuiving van verzorgingsstaat naar participatiesamenleving. In een 
participatiesamenleving wordt er van burgers verwacht dat zij uitvoerende taken van de 
overheid zelf oppakken. Het begrip is o.a. afkomstig uit de laatste troonrede en heeft de 
ambitie om de (te) dure verzorgingsstaat te vervangen. Daarbij wordt vooral gekeken naar 
welke burgers ‘echt’ hulp nodig hebben, en wordt er een beroep gedaan op de 
zelfredzaamheid van de burger en zijn eigen netwerk. Hoewel de participatiesamenleving ook 
gericht is op bezuinigingen, heeft zij ook als doelstelling om sociale voorzieningen 
doelmatiger te maken (van der Gulden, 2014). Hoe dat uitwerkt in beleid van uitvoerende 
ambtenaren zien we bijvoorbeeld bij 'welzijn nieuwe stijl', dat gericht is op 'de vraag achter de 
vraag' en uitgaat van de eigen kracht van de burger en zijn netwerk. Waarbij er wordt gezocht 
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naar een doordachte balans tussen collectief en individu en er aandacht is voor gerichtheid op 
(maatschappelijke) resultaten (van Vliet, 2012).  In het realiseren van de 
participatiesamenleving is een belangrijke rol weggelegd voor de (gemeente)ambtenaar. 
Vanaf 2015 worden gemeenten verantwoordelijk voor het organiseren en financieren van zorg 
en sociale zekerheid. Dit als gevolg van decentralisatie van taken van het Rijk naar 
gemeenten. Met name voor uitvoerende ambtenaren bij gemeentes zorgen verschillende 
decentralisaties, waarbij sociale taken van het Rijk worden overgedragen aan gemeentes, voor 
belangrijke veranderingen in hun werkzaamheden. Zij zullen kennis over nieuwe 
beleidsterreinen moeten gaan opdoen, nu die in veel gevallen nog niet  in de organisatie 
aanwezig is (Binnema e.a., 2013). De ambtenaar zal er dus in dit verband een scala aan taken 
bij krijgen, zoals het toetsen van wat burgers ‘op eigen kracht kunnen’ en het 
aansporen/faciliteren van burgers om voor zichzelf en voor elkaar te zorgen (Van der Gulden, 
2014).6 In de context van het streven naar een participatiesamenleving rijzen wederom vragen 
over de vaardigheden van uitvoerende ambtenaren. Ook hier zien we een 
complexiteitstoename in het werk. Zij zullen veel invloed krijgen op het leven van burgers, 
met name burgers afhankelijk van zorg en sociale dienstverleningen. Ze moeten dus 
zwaarwegende oordelen maken, waarbij er tegenstrijdige belangen in het spel zijn, zeker nu 
die oordelen plaatsvinden in financiële schaarste. Dit lijkt mij de omgang met normativiteit 
voor uitvoerende ambtenaren onder druk te zetten.  
 
1.11 Conclusie 
In dit hoofdstuk stond de deelvraag ‘welke maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen 
zijn aanleiding voor het (beleidswetenschappelijke) professionaliseringsdebat rond 
uitvoerende ambtenaren?’ centraal. Dat er sprake is van een professionalisering van 
uitvoerende ambtenaren – en daarmee van de opvatting dat de ambtenaar een professional is – 
toont ons dat zowel het begrip ‘professional’ als de invulling van het beroep van de 
‘ambtenaar’ in ontwikkeling zijn. De professional is niet langer een klassieke autoriteit in de 
samenleving met een gesloten autonomie en een strikt gesloten beroepsgroep. Professionals in 
het publieke domein bevinden zich in een complexe samenhang tussen institutionalisering (de 
mate waarin de samenleving autonomie en autoriteit accepteert) de professionele praktijk (hoe 
                                                
6 Het is overigens ook de vraag of burgers voor zichzelf kunnen (en willen) zorgen en bereid zijn meer 
voor elkaar te zorgen. Of dat ze bijvoorbeeld bereid zijn meer premies en belasting te betalen zodat 
voorzieningen toch door professionals kunnen worden aangeboden (Van der Gulden:2014). 
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een individu zijn werk uitoefent) en de organisatie. Deze complexe samenhang heeft gevolgen 
voor de invulling van het beroep van uitvoerende ambtenaren. De ambtenaar is niet langer een 
volgzame dienaar van de politiek en de uitvoerende ambtenaar is niet slechts een pion in de 
uitvoering van beleid. De strikte scheiding tussen beleid en uitvoering is een fictie. Het 
inferentiële karakter van het werken in de publieke sector maakt dat uitvoerende ambtenaren 
bij uitstek (moeten) beschikken over professionele autonomie en discretionaire ruimte. Dit 
impliceert dat normatieve afwegingen inherent zijn aan het werk. We verwachten bovendien 
van ambtenaren dat zij een moreel kritische houding aannemen ten aanzien van de politiek, 
hun opdrachtgever en zich nooit kunnen verschuilen achter ‘bewusteloze gehoorzaamheid’. 
Dit benadrukt het belang van professionalisering als bescherming van de normativiteit van 
professionals. 
  
De professionalisering van ambtenaren, en daarmee de omgang met normativiteit, is 
echter geen eenvoudige opgave nu zij zich gesteld zien voor een complexiteitstoename in het 
doen en organiseren van goed werk. Dit vindt, zoals gezegd, plaats in een samenhang tussen 
institutionalisering, organisatie en professionele praktijk. Hierdoor staat het professionele 
handelen onder druk. Ten aanzien van de institutionalisering is er sprake van toenemende 
complexiteit doordat mondige burgers steeds kritischer worden en daarmee brokkelt de 
klassieke autonomie en autoriteit van professionals af. Ook neem het vertrouwen van de 
burger in de overheid, de werkgever van ambtenaren, af. Daarnaast is er sprake van 
tegenstrijdige verwachtingen van de overheid en van burgers. Ambtenaren krijgen steeds 
minder maatschappelijk mandaat om moreel zware interventies te plegen, en zij moeten steeds 
vaker draagvlak creëren voor hun beleid en inzetten op betrokkenheid van burgers en co-
productie. Terwijl de verwachtingen hooggespannen zijn. Burgers verwachten van de staat dat 
zij onfeilbaar is, we zijn als samenleving het vermogen om met tragiek om te gaan, verleerd. 
Omgaan met tragiek betekent misschien wel mínder interventies plegen, accepteren dat niet 
alles opgelost kan worden en leren omgaan met meervoudige, tegenstrijdige elementen in de 
maatschappij; een beeld dat zich laat omschrijven als een rizomatische samenleving. In het 
volgende hoofdstuk wordt onderzocht wat dit betekent voor de vaardigheden en competenties 
van uitvoerende ambtenaren. 
De complexiteit ten aanzien van de organisatie rondom de uitvoerende ambtenaar 
neemt tevens toe. Dit komt met name door het steeds groter wordende belang van 
marktwerking in het publieke domein. Professionals krijgen te maken prestatieafspraken, het 
meetbaar maken van prestaties en ze moeten verantwoording afleggen over de effectiviteit 
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van hun interventies. Dit staat haaks op hun discretionaire ruimte en het laten prevaleren van 
hun eigen, professionele oordeel. Het belang van marktwerking en prestatieafspraken wordt 
mede gevoed door de economische crisis die ervoor zorgt dat de overheid minder geld te 
besteden heeft, waarmee er minder ruimte is voor interventies in het sociale domein. 
Daarnaast heeft de uitvoerende ambtenaar te maken met tegenstrijdige sturingsmodellen, die 
elk een andere beroepshouding impliceren. De groeiende vraag naar netwerksturing betekent 
voor uitvoerende ambtenaren dat zij moeten schakelen op de grens tussen ‘binnen’ en 
‘buiten’. Het is een uitdaging om te werken aan de grenzen van de organisatie in een 
rizomatische omgeving, het laatste hoofdstuk onderzoekt de zware wissel die wordt getrokken 
op uitvoerende ambtenaren en het aannemen van een morele houding in een complexe, 
onoverzichtelijke, onsamenhangende en onvoorspelbare omgeving. 
Ten aanzien van de professionele praktijk is er sprake van een complexiteitstoename 
doordat het steeds minder eenduidig is om te bepalen van ‘het goede’ is om te doen. 
Ambtenaren worden geconfronteerd met een democratisering van de moraal; in de 
samenleving bestaan zeer uiteenlopende, en soms ook tegenstrijdige, opvattingen over wat 
goed (samen)leven is. Het is dan een uitdaging om per concrete situatie te bepalen wat ‘goed 
werk is’. Het afsluitende hoofdstuk onderzoekt wat uitvoerende ambtenaren nodig hebben om 
dit te kunnen doen. 
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2. De voornaamste standpunten in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende 
ambtenaren 
 
Maatschappelijke en bestuurlijke veranderlijkheid maken dat hervorming een inherente 
eigenschap van openbaar bestuur is geworden.7 Goed bestuur veronderstelt een aanpassing 
van de institutionele omgeving en de manier waarop de overheidsorganisatie werkt, aan de 
veranderende, complexe samenleving en de uitdagingen die daarmee gepaard gaan.8 Dit werpt 
vragen op omtrent de professionalisering van de ambtenaar, welke vooral gaan over 
tegenstrijdigheden, spanningen en dilemma’s in het uitvoerende werk van ambtenaren 
(Binnema e.a., 2013). Het is in de combinatie van de bedrijfsmatige prestatienormen en de 
‘oude’ bestuurlijke waarden dat de discussie over de ambtenaar  nieuwe stijl opkomt (van der 
Meer e.a., 2011 en Steijn, 2009). In dit hoofdstuk wordt er ingezoomd op deze discussie: hoe 
ziet die nieuwe uitvoerende ambtenaar eruit, volgens beleidswetenschappelijke en 
bestuurskundige publicaties, en wat moet hij kunnen? Ik heb een thematische onderscheid 
gemaakt in de voornaamste visies die vertegenwoordigd worden in de wetenschappelijke- en 
beleidspublicaties. Te weten: 1) de ambtenaar als dienaar van de res publica, het publiek 
belang  2) de ambtenaar als intermediair 3) de ambtenaar als fatale held. Dit beantwoordt de 
tweede deelvraag van dit onderzoek: ‘Wat zijn de voornaamste (beleids)wetenschappelijke 
standpunten in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren die relevant zijn 
voor de omgang met normativiteit?’.  
 
2.1 Het bijzondere aan werken voor de overheid  
‘Waarden en moraliteit zijn deel van het professionaliseringsdiscours. Dit allereerst omdat 
professies in dienst staan van gemeenschappelijke waarden en doelstellingen van een 
samenleving’ (Van Ewijk, 2013: 52). Een kenmerk van professionaliteit is dat men zich inzet 
voor de publieke zaak. Voor uitvoerende ambtenaren is dit nog eens extra relevant omdat zij 
in dienst zijn van de overheid. Dit leidt tot ongewone werkomstandigheden. Er wordt in dit 
hoofdstuk allereerst ingegaan op ‘het eigene’ aan werken bij de overheid (Berg, 2004). Een 
belangrijke vraag die we moeten stellen om de werkomgeving van uitvoerende ambtenaren te 
                                                
7 Zo zijn er sinds 2008 alleen al bij de gemeente Amsterdam 115 reorganisaties doorgevoerd (Damen, 
1 maart 2014). 
8 Het gevaar daarbij echter is dat de continuïteit van het openbaar bestuur over het hoofd wordt gezien. 
Op bepaalde terreinen, met name op rond de openbare orde, rechtspraak en defensie, zijn nog altijd de 
klassieke overheidsverhoudingen dominant. 
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begrijpen is ‘waarom is er overheid’? Rijnja & Wilmink benoemen de bestaansbasis van de 
overheid: ‘de keuze voor een ‘systeem’ dat vrije krachten kan overstijgen en verbindingen tot 
stand kan brengen die in een democratie relevant en noodzakelijk worden geacht’ (Rijnja & 
Wilmink, 2010: 15-16). De afweging van wat dan relevant en noodzakelijk wordt geacht kan 
alleen via democratische interventies. Dit maakt deze afwegingen altijd omstreden en daarom 
wordt er ook vaak gesproken van overheidsbemoeienis. Deze afwegingen en keuzes zullen 
keer op keer moeten worden verantwoord. Overheidsprestaties zijn altijd het resultaat van de 
afweging van tegenstrijdige waarden en belangen nu de kern van de overheid bestaat uit ‘de 
gezaghebbende toedeling van waarden in en ten behoeve van de samenleving’ (Easton, 2005, 
zoals geciteerd in Rijnja & Wilmink, 2010: 15).  De omstreden opvattingen over de taak van 
de overheid  maakt dat burgers enerzijds vaak ontevreden zijn, maar anderzijds erkennen dat 
er nu eenmaal gemeenschappelijke voorzieningen nodig zijn, in de relatie burger-overheid is 
dus sprake van compliance.  
 Wat nu wel of niet de taken van de overheid zijn, is onderwerp van een doorgaande 
politieke discussie. Er is dan ook niet één overheid, er bestaat dan ook geen eenduidige 
opvatting over de missie van diverse overheden en hun afgeleide taken. Er is volgens Berg 
‘geen algemeen erkende ‘waarheid’ omtrent de diensten en producten van de overheid’ (Berg, 
2004: 1). Noch voor de overheid als geheel, noch voor verschillende overheidsorganisaties 
afzonderlijk.  Er zijn echter wel vier kerntaken van een democratische overheid te 
onderscheiden: waarborgen van de rechtsorde, garanderen van een basisbestaan, bevorderen 
van het collectieve belang en compenseren van de markt  (Berg, 2004; Rijnja & Wilmink, 
2010). Dit zijn echter vrij abstracte formules, waarvan over de uitvoering vele opvattingen 
bestaan. Bovendien kunnen de verschillende kernwaarden elkaar tegenspreken. Bijvoorbeeld 
in het bieden van maximale vrijheid aan burgers en tegelijkertijd het moeten afdwingen dat 
wetten en internationale verdragen worden nageleefd. De overheid is dus een vat vol 
tegenstrijdigheden en een simpele boodschap ontbreekt (Berg, 2004).  Voor ambtenaren 
betekent dit dat er meer van hen wordt verwacht dan van werknemers in de private sector. 
Burgers verwachten van ambtenaren onpartijdige voorlichting en advies. In die zin is het 
Weberiaanse beeld van de waardenvrije en onpartijdige ambtenaar nog altijd in het collectief 
geheugen gegrift. ‘Wij verwachten eerst en vooral van een ambtenaar dat hij of zij het 
algemene belang dient en dat hij of zij particuliere belangen van burgers of bedrijven c.q. 
organisaties volledig ondergeschikt houdt aan dit algemene belang.’  (Steijn, 2006: 4). Hieruit 
komt het bijzondere karakter van de overheid en haar optreden voort. De overheid kiest niet 
zelf welke taken zij uitvoert of voert zelfs taken uit waarvan zij verwacht niet altijd even 
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effectief en succesvol in te zijn, maar die wel nodig zijn in het kader van het algemeen belang 
(Rijnja & Wilmink, 2010).  
 
2.2 De ambtenaar als dienaar van de res publica 
De eerste, en tevens meest vertegenwoordigde, benadering in het debat rondom de 
professionalisering van de uitvoerende ambtenaar, is die van de ambtenaar als dienaar van het 
publieke belang. Dit ligt in het verlengde van voorgaande paragraaf over het bijzondere 
karakter van overheidsoptreden. Het is nodig allereerst nader te bekijken wat het publiek 
belang, de res publica, eigenlijk is. Van Bockel & Noordegraaf (2006) onderscheiden drie 
benaderingen van het publieke belang. De eerste benadering is die van de macht van de 
meerderheid. Om het publiek belang te dienen moeten er meerderheden worden gevormd (al 
dan niet onder invloed van belangengroeperingen). De taak van het ambtelijk apparaat is dan 
het uitvoeren van de wil van de meerderheid. Bij de tweede benadering staat het 
gemeenschappelijk belang centraal. Het gemeenschappelijk belang is dan een complexe 
optelsom, een aggregaat van individuele belangen. Zij staat echter niet gelijk aan deze 
optelsom, maar is meer dan dat. Goodin (1996, zoals geciteerd in Van Bockel & Noordegraaf, 
2006) introduceert in dit verband de ‘minste gemeenschappelijke deler’. Daarbij zoekt men 
naar de gedeelde gemeenschappelijke belangen, waarbij de nadruk niet zozeer ligt op 
belangen die men toevallig deelt, maar op belangen die men wel móet delen. Hij stelt daarbij 
drie voorwaarden voor het publieke belang: het belang wordt noodzakelijk gedeeld door 
burgers, afgeleid van hun deelname aan het publieke leven en het kan alleen gediend worden 
via gezamenlijke, publieke inspanningen. De derde benadering is de unitary conceptions 
approach waarbij het publiek belang wordt omschreven als opvattingen van een hoger moreel 
niveau. Dit betekent dat het van belang is voor de mensheid als geheel. Het is een 
symbolische benadering waarbij ook het idee hoort dat het publiek belang op een meer 
emotioneel niveau wordt gevoeld en niet direct cognitief geëxpliciteerd kan worden (Van 
Bockel & Noordegraaf, 2006). 
 De auteurs geven verder geen definitie van het publiek belang of een specifieke 
benadering die zij voorstaan. Het is niet eenduidig vast te stellen wat het publiek belang is. 
Daarbij kan de vraag worden gesteld of er wel gesproken kan worden van het of zelfs een 
publiek belang (met name in een netwerksamenleving) (Rittel & Webber, 1973). In het 
volgende hoofdstuk van dit onderzoek wordt ingegaan op deze kritische aantekening. 
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Steijn (2009) stelt dat er internationaal een herwaardering is van waarden die eigen 
zijn aan de publieke sector. Via het NPM ontstond er lange tijd kritiek op het traditionele 
Weberiaanse beeld van de ambtenaar. Inmiddels is de populariteit van het NPM weer op z’n 
retour, mede dankzij de constatering dat de eenzijdige nadruk op efficiency en effectiviteit de 
onderliggende waarden van de publieke sector schaden. In Nederland komt dit tot uiting in de 
normaliseringsdiscussie. Aanvankelijk werd er gepleit voor een normalisering van de status 
van ambtenaren; de arbeidsvoorwaarden van ambtenaren moeten worden gelijkgeschakeld 
aan die van werknemers in de private sector. Nu is er echter weer meer aandacht voor de 
bijzondere rechtspositie van ambtenaren in het arbeidsrecht. Ook komt de herwaardering voor 
waarden die eigen zijn aan de publieke sector tot uiting in de hernieuwde aandacht voor 
integriteitsvraagstukken. De ambtenarenwet kent inmiddels een aantal artikelen over 
integriteit en er is een ambtseed ingevoerd. Dit laat volgens Steijn zien dat er weer aandacht is 
voor het idee dat werken in de publieke sector iets bijzonders is en zich niet een-op-een laat 
vergelijken met werken in de private sector. Deze aanname vindt zijn weerklank in 
wetenschappelijke discussies, onder andere in het onderzoek naar public service motivation 
(PSM) (Steijn, 2006). Deze discussie komt erop neer dat ‘een belangrijk deel van de 
ambtenaren een bewuste keuze heeft gemaakt voor een baan in de publieke dienst, omdat zij 
(een deel) van hun arbeidsmotivatie ontlenen aan het kunnen dienen van de publieke zaak’ 
(Steijn, 2009: 8). PSM laat zich dus vrij vertalen naar ‘de motivatie voor de publieke zaak’. In 
verschillende publicaties over dit concept die door Steijn (2006) werden onderzocht komen 
uiteenlopende definities naar voren. Deze definities delen in ieder geval de veronderstelling 
dat er een specifieke arbeidsmotivatie van ambtenaren bestaat, die (op onderdelen) verschilt 
van de arbeidsmotivatie in de private sector. In Nederland werd echter nog weinig (recent) 
onderzoek verricht naar hoe het is gesteld met de PSM van ambtenaren. Onderzoek naar het 
imago van de publieke sector laat zien dat werknemers in de publieke sector verschillende 
baankenmerken zoals ‘de mogelijkheid om iets voor de samenleving te doen’, ‘de 
mogelijkheid om mensen te helpen’ en ‘toewijding aan het milieu, de minder bedeelden en 
etnische minderheden’ veel belangrijker vinden dan werknemers in de private sector (Van 
Raaij et al., 2002: 111 e.v., zoals geciteerd in Steijn, 2006: 8). Ander onderzoek laat eenzelfde 
conclusie zien: werknemers in de publieke sector vinden maatschappelijk nuttig werk 
aanzienlijk belangrijker dan werknemers in de private sector (Steijn, 2006: 9 e.v.) Er wordt 
daarnaast een belangrijke link gelegd tussen arbeidsprestaties en PSM ‘De veronderstelling 
van PSM literatuur is dat werknemers die vooral de publieke zaak willen dienen, een voor de 
organisatie betere prestatie neer zullen zetten dan werknemers die vooral hun eigen carrière 
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najagen.’ (ibid.: 18) De andere kant van deze medaille is overigens dat wanneer werknemers 
met een zekere mate van PSM niet vinden wat ze zoeken in hun baan zich snel van hun 
werkgever afkeren. De organisatie, of de overheid als werkgever, moet dus wel kunnen 
waarmaken dat er ruimte is voor PSM.  
 Steijn (2009) interpreteert de discussie rond PSM als een herwaardering voor het 
belang van de Weberiaanse ambtenaar. Maar stelt tegelijkertijd dat de hedendaagse ambtenaar 
zijn klassieke competenties moet aanvullen met moderne competenties. Hij geeft een 
overzicht van de volgens hem noodzakelijke competenties anno 2008 (ibid.: 9). 
De integere ambtenaar Geen misbruik van ambt maken 
De neutrale ambtenaar Neutraal en waardenvrij: afwegingen van het algemeen belang 
De deskundige ambtenaar Deskundig op één of meerdere gebied(en) 
De kritisch-loyale ambtenaar Moet loyaal zijn aan de publieke zaak, maar bereid zijn kritiek 
te leveren 
De PSM gemotiveerde ambtenaar Moet de publieke zaak willen dienen 
De politiek bewuste ambtenaar Moet zich bewust zijn van politieke implicaties van zijn 
handelen 
De resultaatgerichte ambtenaar Moet oog hebben voor effectiviteit en efficiency 
De omgevingsbewuste ambtenaar Moet een open oog hebben voor wat in de samenleving speelt 
De flexibele ambtenaar Moet bereid zijn zich aan te passen 
De samenwerkende ambtenaar Moet bereid zijn om – ook buiten de eigen afdeling – de 
samenwerking te zoeken 
 
Het gaat hierbij vooral om méér competenties dan voorheen. De klassieke 
competenties blijven nodig: integriteit, neutraliteit, deskundigheid en loyaliteit. De inhoud 
ervan is echter wat veranderd ten opzichte van de klassieke opvatting: ambtenaren zijn op 
meerdere terreinen deskundig en zijn niet slechts loyaal, maar hebben een kritische houding 
ten aanzien van hun loyaliteit. Ook het NPM denken zien we vertegenwoordigd tussen de 
competenties in de resultaatgerichtheid. Wat opvalt is dat de verschillende competenties erg 
uiteenlopen en tegenstrijdig (kunnen) zijn. Bijvoorbeeld integriteit en flexibiliteit: ben je nog 
integer als je met alle winden mee waait? In dit verband is het volgens Steijn van cruciaal 
belang dat de ambtenaar beschikt over PSM, dit helpt te navigeren door dilemma’s die in de 
praktijk tussen verschillende competenties bestaan. In het afwegen van verschillende belangen 
dient een ambtenaar zich altijd te oriënteren waar hij het uiteindelijk ‘allemaal voor doet’, dit 
kan zijn de burger of de samenleving. ‘Een bepaald idee of systeem kan nog zo efficiënt zijn, 
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indien het de publieke zaak schaadt, dienen ambtenaren zich er verre van te houden.’ (Steijn, 
2009: 10). Het maken van afwegingen echter is een complex evenwichtsspel, waar geen 
absolute oplossingen voor bestaan. Dit zal zich in de praktijk moeten wijzen en de ambtenaar 
heeft daarvoor al zijn competenties nodig. Het is daarbij kritisch beschouwd nog maar de 
vraag of de abstracte, uiteenlopende lijst met competenties (die onderling tegenstrijdig zijn) 
zoals geformuleerd door Steijn werkelijk verheldert wat (uitvoerende) ambtenaren nu ‘moeten 
kunnen’.  
Van Bockel & Noordegraaf (2006) zijn minder optimistisch over ambtenaren en hun 
binding met het publieke belang. Zij stellen dat het noodzakelijk is voor de 
professionalisering van ambtenaren om zich te verbinden met het publieke belang, maar dat 
dit met de komst van het NPM problematisch is geworden. Professionalisering van 
ambtenaren vraagt om een sterke ambtelijke identiteit, maar NPM creëert een flexibele, 
markt-gestuurde identiteit die niet is toegerust om het publiek belang te dienen. ‘Private 
business instruments can be used, but businesslike imagery and identities will be insufficient 
in dealing with the res publica. Indeed, it will simplify the res publica in ways that will be 
insufficient to deal with collective issues that require more than the adding-up of so-called 
demands.’ (Van Bockel & Noordegraaf, 2006: 594). De auteurs benadrukken dus in lijn met 
Steijn (2006 en 2009) het belang van de res publica, maar stellen dat de invulling ervan in het 
licht van de gevolgen van het NPM aan herziening toe is.  
 
 Niet alle competenties zijn voor alle soorten ambtenaren even belangrijk. Voor 
uitvoerende ambtenaren zijn de genoemde competenties niet allemaal even belangrijk als voor 
bijvoorbeeld beleidsambtenaren die deel uitmaken van het primaire proces van een 
overheidsorganisatie. Echter, zo stelt Steijn, alle ambtenaren dienen integer en neutraal te zijn, 
omdat een gebrek hieraan de democratische rechtstaat zal aantasten. Burgers vormen hun 
mening over de overheid met name op basis van het contact dat zij ervaren met uitvoerende 
ambtenaren. Uitvoerende ambtenaren moeten dus bij uitstek waarden uitdragen waar de 
overheid voor staat. Hiermee worden dan competenties zoals omgevingsbewustzijn en 
resultaatgerichtheid belangrijk en staan politiek bewustzijn, kritische loyaliteit en 
samenwerkingszin wat minder op de voorgrond.  
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 De herwaardering  voor de ambtenaar als dienaar van het publieke belang past mijns 
inziens in een bredere trend die kan worden omschreven als Beroepstrots9. Een inspiratie voor 
deze trend is de populaire publicatie De ambachtsman (2008) van socioloog Richard Sennett. 
Mede dankzij dit werk is de herwaardering voor vakmanschap op gang gekomen. Sennett stelt 
dat er meerdere manieren zijn om iemand tot goed werk te laten komen, via overheidssturing 
(doe het voor je vaderland) en via concurrentie (doe het omdat je beter wil zijn dan anderen). 
Beiden hebben gefaald. Wanneer we spreken over ‘goed werk doen’, wordt de term 
vaardigheid veelvuldig gebruikt. Maar we hebben nog maar weinig zicht op wat het betekent 
om ergens vaardig in te worden. We zien dat vooral als een technische aangelegenheid, maar 
volgens Sennett is het meer dan dat: ‘De notie van ambachtelijkheid, van dat je je werk goed 
wilt doen als doel op zich, dat is niet iets wat uit de tijd kan raken. Voor de meeste werkenden 
is iets goeds afleveren een bron van trots.’ (Sennett in Jansen, 2009: 37). Motivatie is volgens 
Sennett dan ook belangrijker dan talent. Hij gaat daarbij uit van de grondaanname dat de mens 
zelfrespect wil hebben en zich nuttig wil voelen. Veel volwassenen halen zelfrespect uit hun 
werk. Dus om goed werk te organiseren moet het zelfrespect ontwikkeld worden. ‘Pride in 
ones work lies at the heart of craftmanship as the reward for skill and commitment.’ (Sennett, 
2008: 294). Via ambachtelijkheid, het zich eigen maken van complexe vaardigheden, 
ontwikkelt men een gevoel van eigenwaarde dat niet primair afhankelijk is van erkenning van 
anderen. De beloning, noch het doel, ligt buiten het werk zelf. Het is op dit punt dat Sennett 
waarschuwt voor de ethische implicaties hiervan: zoals de makers van de atoombom trots 
waren op wat ze hadden bereikt, werd er te weinig nagedacht over de gevolgen van hun 
ambachtelijk vormgegeven werk. Hij pleit dan ook voor bepaalde ‘pauzes’ in het werkproces, 
waarbinnen men reflecteert op wat hij of zij aan het doen is. En hoewel men natuurlijk niet 
kan voorspellen wat er zal gebeuren, stelt Sennett: ‘[..] this effort to look forward is the ethical 
way to take pride in one’s work.’ (Sennett, 2008: 296)  
 Van den Brink, Jansen & Kole (2009) verbinden de notie van vakmanschap en trots 
aan Beroepstrots als programma. Zij stellen dat de publieke zaak het beste wordt gediend 
wanneer het vakmanschap van professionals wordt hersteld. En zij pleiten dan ook voor een 
neo-republikeinse bestuursfilosofie, die gekenmerkt wordt door een veronderstelde grote 
betrokkenheid van ieder lid van de samenleving op de res publica.10 Burgers bepalen dan zelf 
wat zij onder het algemeen belang of de publieke zaak verstaan. In relatie tot professionals 
                                                
9 Zie bijvoorbeeld de publicatie Beroepstrots van Jansen, Van den Brink, & Kole (2009) of de 
Stichting Beroepseer (www.beroepseer.nl)  
10 Het begrip republikein is een afgeleide van res publica (Van den Brink, Jansen, & Kole, 2009). 
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vertaalt zich dit naar professionele zelfregulering, wat aansluit bij de republikeinse nadruk op 
zelfrespect, zelfbestuur en zelfbinding aan de publieke zaak. Door ruimte te bieden aan 
vakmanschap kan er een balans gecreëerd worden tussen professionele, rechtsstatelijke, 
bedrijfsmatige en humane beginselen. In de professionele realiteit zullen deze beginselen zich 
niet overzichtelijk, maar tegenstrijdig aandienen en zullen professionele ambities gebaseerd 
op deze waarden vaak incongruent zijn. De auteurs stellen dan ook dat het vermeden moet 
worden dat één van deze beginselen leidend is, maar er zal een balans tussen de beginselen 
moeten ontstaan in een systeem van ‘teugels en tegenwichten’. Van de professionals vraagt 
dit een zekere vorming en oefening in het omgaan met divergente waarden. Ook moet er 
voldoende ruimte zijn om naar eer en geweten te handelen, zonder alsnog teruggefloten te 
worden op basis van bijvoorbeeld bedrijfsmatige gronden (Van den Brink, Jansen, & Kole, 
2009). 
 De vraag is nu waaraan ambtenaren hun beroepstrots ontlenen. Karssing & Wirtz 
(2008) zien dat voor ambtenaren als publieke professionals hun morele zelfrespect op het spel 
staat. Zij stellen dat beroepstrots een combinatie is van morele eigenwaarde en morele trots.  
‘Door ambtenaren op hun eigen verantwoordelijkheid aan te spreken, voelen ze zich als 
professional gewaardeerd en is erkenning mogelijk van hun kwaliteiten’ (Karssing & Wirtz, 
2008, p. 151). Het woord ambtenaar of bureaucraat is inmiddels in de volksmond een 
Schimpfwort (ibidem) geworden en lijkt dus weinig te appelleren aan trots. Het is hier dat de 
in hoofdstuk 1 genoemde double bind zich aandient: we verwachten van ambtenaren dat ze 
neutraal, objectief en onpartijdig handelen (en juist deze eigenschappen maken dat burgers 
vaak lopen te schelden op ambtenaren). Anderzijds verwachten we ook van ambtenaren dat ze 
responsief oog hebben voor individuele burgers en een vertaalslag maken van regels naar 
mensen (het inferentie principe). Karssing & Wirtz stellen dan ook dat de enige uitweg is dat 
ambtenaren niet primair dienstbaar zijn aan de politiek, maar aan de maatschappij, aan de 
burgers. ‘Zij zullen de geest van de wet voorop stellen, in plaats van de letter van de wet’ 
(idem: 152). Ook deze auteurs benadrukken wederom de weerbarstige praktijk, waarin 
ambtenaren lastige beslissingen moeten maken en conflicterende belangen moeten afwegen. 
‘Goed ambtenaarschap betekent dat ambtenaren hum morele opdracht herkennen en 
erkennen: doe de goede dingen – het publieke belang dienen – en doe dat goed!’ (ibidem).  
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2.3 De ambtenaar als intermediair, met bij behorende competenties 
De tweede benadering die ik heb geïdentificeerd in het professionaliseringsdebat rond 
uitvoerende ambtenaren noem ik ‘de ambtenaar als intermediair’. Ook hier komen 
verschillende, reeds benoemde, competenties van de ambtenaar naar voren. Waar de nadruk in 
de eerste benadering vooral ligt op de identiteit van de ambtenaar, ligt in deze benadering de 
nadruk op de verbindende competenties die uitvoerende ambtenaren dienen te bezitten om 
hun werk goed te kunnen doen. Centraal hierin staat de opvatting van de uitvoerende 
ambtenaar als intermediair tussen beleid/bestuur en samenleving. Daarbij worden door bijna 
alle auteurs expliciete spanningsvelden benoemd waarbinnen de competenties betekenis 
krijgen. Met het oog op de beperkte omvang van dit onderzoek zal ik mij in deze paragraaf 
expliciet richten op de competenties in relatie tot de opvatting van de uitvoerende ambtenaar 
als intermediair en niet op alle competenties die beschreven worden in de literatuur.11 Een 
competentie is ‘een samenhangend cluster van verwante kennis, vaardigheid en houding die 
een persoon ontwikkelt om bepaalde complexe handelingen in een beroepsmatige context 
adequaat uit te voeren [..]’ (Van Vliet, 2012: 57). Competenties worden ingezet om in een 
bepaalde situatie passend te handelen, ze zijn dus gebonden aan de context waarbinnen 
gehandeld wordt.  
 De verschillende transities bij de overheid die in dit onderzoek zijn beschreven vragen 
om een andere ambtenaar. Een eerste omschrijving van een ‘andere ambtenaar’ wordt 
gegeven door Monetarie & Van Venrooij (2005). Zij houden een pleidooi voor ‘PROFS, 
ambtenaren die praktisch, resultaatgericht, open, flexibel en samenwerkend zijn.’ (Montenarie 
& Van Venrooij, 2005: 289). Uitvoerende ambtenaren moeten volgens deze kenmerken in 
staat zijn om plannen in de praktijk uit te kunnen voeren en daadwerkelijk veranderingen 
teweeg kunnen brengen. Daarbij letten ze op resultaten, doelen en middelen moeten ze uit 
elkaar halen. Niet het beleid staat centraal, maar de beoogde verandering en beweging in de 
maatschappij. De openheid van uitvoerende ambtenaren zorgt ervoor dat zij niet slechts naar 
de interne organisatie kijken, maar openstaan voor ‘behoeften, gebeurtenissen en 
veranderingen in hun omgeving’ (ibidem). Ook is het essentieel dat zij flexibel zijn door 
buiten de standaard methodieken om te kunnen denken en handelen, waarbij ze aanhaken bij 
kansen die zich voordoen. Tot slot moeten de ‘andere’ uitvoerende ambtenaren goed kunnen 
samenwerken, niet alleen intern, maar met name met andere professionals uit andere sectoren.   
                                                
11 Zie o.a. (Berg, 2004; 't Hart, 2014; De Vries, 2008; Rijnja & Wilmink, 2010; Van der Meer, Van den 
Berg, & Dijkstra, 2011) 
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 Deze beschrijving van de ‘andere’ ambtenaar blijft nog erg aan de oppervlakte. Een 
meer uitgewerkte visie vinden we bij Van Vliet (2012) die het vakmanschap, inclusief 
competentieprofiel, van participatieprofessionals in kaart heeft gebracht. 
Participatieprofessionals zijn ‘beroepskrachten die in de Amsterdamse Wijkaanpak de 
participatie van bewoners aanjagen, ondersteunen en begeleiden.’ (Van Vliet, 2012: 8).12 Hij 
benoemt allereerst een authentieke13 belangstelling voor buurt en bewoners. Daarbij zijn 
goede communicatievaardigheden vereist. Dit gaat niet slechts over technische vaardigheden, 
maar ook over authentieke interesse in ‘de ander’. Daarbij moet men beschikken over het 
vermogen om goed te luisteren en correct terug te koppelen. Het gaat hierbij om het 
doorgeven van informatie van bijvoorbeeld wijkorganisaties of gemeentelijke diensten aan 
burgers, maar ook een selectie maken in die informatie. In de wirwar aan informatie kunnen 
burgers in de war raken en de participatieprofessional houdt hierin een vinger aan de pols. De 
uitvoerende ambtenaren zijn dan toegangspunt tot de overheid voor bewoners (bijvoorbeeld 
bij klachten of onduidelijkheden), maar dienen ook als de ‘oren en ogen’ van de wijk voor de 
gemeente en politie. Dit vereist de vaardigheid om politiek-strategisch te kunnen handelen en 
samenwerking, om op verschillende borden tegelijk te spelen. Uitvoerende ambtenaren zijn 
werkzaam in een zgn. ‘tussenfunctie’, daarbij kunnen de beleidssturing (ontwerplogica van 
beleid) en de frontlijnsturing (actielogica van het probleem) op gespannen voet met elkaar 
staan. ‘Voor de participatieprofessional – en zeker als diegene werkt in dienst van de overheid 
– levert dat een situatie op waarin niet alleen communicatief handelen naar bewoners 
belangrijk is, maar steeds ook rekening gehouden moet worden met de beleidsmatige en 
politieke context waardoor ze worden aangestuurd.’ (idem: 28). Dit vereist strategisch 
handelen; rekenschap geven van verschillende belangen en organisaties in de wijk en de 
belangen van politieke en overheidsorganisaties, die vaak bepalen waar het geld naartoe gaat. 
Tot slot benoemt de auteur ook de belangrijke competenties van het verbinden van 
verschillende actoren, het kunnen netwerken. En naast het faciliteren, het actief motiveren en 
activeren van bewoners tot participatie.  
 Van Vliet signaleert echter een aantal spanningsvelden in het werk van deze 
uitvoerende ambtenaren. De belangrijkste zijn ‘werken tussen systeem- en leefwereld’ (p. 37) 
                                                
12 We vinden deze professionals in verschillende organisatorische contexten: bij stadsdelen, bij 
woningcorporaties en bij welzijnsorganisaties. In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van de uitspraken die 
Van Vliet (2012) doet over de participatieprofessionals in dienst van de gemeente Amsterdam, de uitvoerende 
ambtenaren. 
13 Het is de vraag welke betekenis van het begrip ‘authenticiteit’ de auteur hier gebruikt en wat hij daarmee 
bedoelt. Hij gaat daar verder niet op in. Dit kan de suggestie wekken dat het begrip hier wordt ingezet als een 
managementterm, dit verdient nader onderzoek, wat buiten de grenzen van deze scriptie valt. 
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‘overnemen of overlaten’ (p. 39) en ‘ruimte voor professionals’ (p. 42). In het werken tussen 
systeem- en leefwereld  moet de uitvoerende ambtenaar beschikken over verbindende 
vaardigheden. De auteurs maken hier gebruik van de theorie van Habermas die in zijn denken 
onderscheid maakt tussen systeem- en leefwereld. In de systeemwereld van organisaties en 
instituties handelt men strategisch en instrumenteel, gericht op doelmatigheid en succes. 
Efficiency en effectiviteit zijn nodig om systemen te laten functioneren, om vooruitgang te 
boeken en om doelen te bereiken. De leefwereld staat voor de intermenselijke wereld. Hierin 
staat het sociale handelen centraal, op zingeving, solidariteit en persoonlijke relaties 
(Habermas, 1981). Volgens Habermas zijn de leefwereld en de systeemwereld steeds meer 
gescheiden geraakt. Doordat de systeemwereld de leefwereld heeft gekoloniseerd, wordt nu 
ook in de leefwereld meer en meer strategisch en instrumenteel gehandeld. Kunneman (2009) 
stelt dat er steeds meer het primaat gegeven wordt aan de doel-middel rationaliteit in het 
dagelijks leven van mensen. Wierdsma (2001) signaleert tevens een omgekeerde beweging en 
stelt dat de leefwereld op haar beurt ook steeds meer een plek krijgt in organisaties. Hij stelt 
voor om organisaties te beschouwen als een interferentiezone van systeem- en leefwereld: 
bedrijven en overheidsorganisaties zijn op een complexe manier met individu, privérelaties en 
informele groepen verbonden. Deze gedachte van de interferentiezone komt overeen met de 
uitvoerende ambtenaar die functioneert in een ‘tussenfunctie’. De maatschappelijke context 
van een buurt, waarin horizontale relaties kenmerkend zijn en de organisatorische context van 
de (lokale) overheid, waarin verticale relaties leidend zijn, vragen om een intermediair. 
Iemand die verbindingen kan laten ontstaan tussen de systeemwereld van beleid en de 
leefwereld van burgers. Bijvoorbeeld in het toegang geven van burgers tot regels en speciale 
regelingen. Om die tussenfunctie te kunnen vervullen is het nodig dat de ambtenaar een 
onderhandelingspositie heeft en enige invloed kan uitoefenen op bijvoorbeeld het soepel 
toepassen van regels of het maken van aanpassingen. In het verlengde hiervan signaleert de 
auteur de spanning ‘ruimte voor professionals’. Uitvoerende ambtenaren en in het bijzonder 
de participatieprofessionals, in dienst van de gemeente worden afgerekend op de (beoogde) 
resultaten van beleid, in dit geval de Amsterdamse Wijkaanpak. Die resultaten zijn vastgelegd 
in beleidsplannen, gedefinieerd vanuit organisaties. Uitvoerende ambtenaren bewegen zich 
aan de rand van de organisatie en gaat verbindingen aan met bewoners en partijen die zich 
niet altijd zullen houden aan die beleidsplannen. Het is belangrijk dat zij ruimte krijgen om 
vragen en problemen uit de buurt op eigen wijze te duiden en op de juiste plek te agenderen. 
‘Zij moeten met andere woorden de ruimte hebben om ‘ongepast’ te handelen, d.w.z. niet 
passend binnen de organisatie waar ze aangesteld zijn, maar wel passend binnen de context 
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van de lokale samenleving en de mensen waarmee ze werken.’ (Van Vliet, 2012: 42). Een 
belangrijke eigenschap waar zij dan over moeten beschikken is flexibiliteit. De vooraf 
opgestelde werkwijze en modellen moeten kunnen worden losgelaten om op basis van de 
eigen professionaliteit met de situatie om te gaan. Belangrijk hierbij zijn de reeds genoemde 
communicatieve en strategische competenties en het vermogen om van de eigen fouten te 
leren. Bij de spanning ‘overnemen of overlaten’ gaat het om de inschatting wanneer een 
bewoner ondersteunt moet worden en wanneer het zinvol is om niet in te grijpen, een laisser-
faire. Dit vraagt om een goed ontwikkelde professionele intuïtie.14 Wat overigens weer op 
gespannen voet staat met de beleidsmatige resultaatgerichtheid. ‘Wanneer professioneel 
handelen soms betekent dat je juist niet moet ingrijpen en moet afwachten, ‘op de handen 
zitten’ of ‘actief achterover leunen’, dan kan ook niet meer alleen op resultaten worden 
afgerekend.’(idem: 39). 
 Van Vliet komt tot slot tot een competentieprofiel van de participatieprofessional. Hij 
maakt een onderverdeling in drie hoofdgroepen en acht kerncompetenties15 (idem: 57), welke 
door mij zijn opgenomen in onderstaande tabel. 
A. Communicatief handelen 1. verkennen, onderzoeken, analyseren 
2. contact leggen, informeren, activeren 
3. ondersteunen, faciliteren, adviseren 
4. organiseren, netwerken, bemiddelen 
B. Ondernemend handelen 5. initiatief nemen 
6. bedrijfsmatig handelen 
C. Strategisch handelen 7. beleidsmatig en politiek handelen 
8. profileren, legitimeren, verantwoorden 
 
Van der Steen, Peeters, & Van Twist (2010) verdiepen de notie van de ambtenaar als 
intermediar met het concept ‘onvolkomen organiseren’ (p. 23). Ook zij benadrukken het 
belang van een intermediaire functie bij de overheid die verbinding tot stand brengt tussen de 
verticaal georganiseerde systeemwereld en de horizontale, ongestructureerde 
netwerksamenleving. Dit vraagt echter om meer dan het ‘vertalen’ van vragen van buiten naar 
binnen, of van de boodschap van binnen naar buiten. De auteurs pleiten voor het investeren in 
                                                
14 Van Vliet (2012) gaat verder niet in op de betekenis van een ontwikkelde intuïtie. Hier wordt in dit onderzoek 
nader op ingegaan in hoofdstuk 3, met het begrip tacit knowledge. 
15 Voor een uitgebreide beschrijving van het competentieprofiel zie Van Vliet (2012) pp. 57-63 
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het gesprek, het ontstaan van een ‘tussenwereld’ op de grens van binnen en buiten. Vaardig 
handelen in een tussenfunctie is vanuit de logica van normale organisatiefuncties vaak 
onlogisch, onproductief en zelfs onprettig. Wat passend gedrag is binnen een organisatie 
wordt enerzijds bepaald door formele werkafspraken en bureaucratische taakverdelingen. 
Anderzijds wordt passend gedrag bepaald door informele, ingesleten manieren van werken, 
welke minstens zo dwingend zijn als de formele factoren. Normaal of gewenst gedrag is een 
proces van institutionalisering. Tussenfuncties hebben een plek binnen de organisatie, maar 
volgen niet de logica van de bureaucratie, het zijn ‘functies die een verbinding pogen te 
leggen tussen de cognitieve, sociale en inhoudelijke kaders, grenzen of barrieres in de 
organisatie en in de relatie tot de omgeving van de organisatie’ (Peeters e.a., 2008: 7, zoals 
geciteerd in: Van der Steen, Peeters, & Van Twist, 2010: 44).  Een voorbeeld van dergelijke 
functies zijn de Rotterdamse stadsmariniers, frontlijnwerkers met bevoegdheden om 
problemen op het niveau van de wijk op te lossen en om deze te agenderen op het niveau van 
het college. De tussenfunctie is nadrukkelijk geen coördinerende functie. Coördinatie vindt 
plaats langs de lijn van de bureaucratische logica, terwijl het type verbinding dat in 
tussenfuncties ontstaat via functievermenging, meervoudige inclusie en gelijkwaardigheid. 
‘Waar de organisatielogica van de bureaucratie zich laat verklaren door achterliggende 
waarden van transparantie, eenduidigheid, overzichtelijkheid, herhaling, functiescheiding en 
hiërarchische verantwoording, daar is de organisatielogica van het rizoom die van variatie, 
flexibiliteit en horizontale verhoudingen.’ (Van der Steen, Peeters, & Van Twist, 2010: 46). 
De auteurs benadrukken de complementaire waarde van de tussenfuncties aan de 
bureaucratische logica. Het zijn functies die een procesmatige rol hebben en die proberen te 
functioneren op basis van ‘kracht zonder macht’. Uitvoerende ambtenaren zijn bij uitstek 
geschikt voor tussenfuncties omdat deze juist gedijen bij een beperkte hoeveelheid formele 
ambtelijke macht, omdat ze daarmee de vrijheid behouden om te handelen in een 
netwerkcontext. Ze opereren vanaf de zijlijn op basis van professioneel gezag, verbindend 
vermogen en toegang tot verschillende bestuurlijke organen. ‘Tussenfuncties stellen 
bureaucratische organisaties in staat de staande organisaties intact te laten en de verbinding 
niet in structuren, maar in professionaliteit te zoeken – de professionaliteit van mensen 
werkzaam in tussenfuncties.’ (idem: 47). 
Hoe ziet de professionaliteit van de uitvoerende ambtenaar als intermediair eruit? Van 
der Steen, Peeters & Van Twist (2010) hanteren hiervoor paradoxale beschrijvingen, nu de 
functies niet passen binnen de gebruikelijke denkkaders. De professionaliteit van mensen 
werkzaam in tussenfuncties laat zich omschrijven als gebonden ongebondenheid. Hierbij is 
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het zaak balans te zoeken tussen verbondenheid met relevante partijen en tegelijkertijd 
onafhankelijk te opereren van de formele organisatiestructuur. Tussenfuncties kunnen worden 
georganiseerd rondom complexe problemen en maken de inbreng van externe perspectieven 
mogelijk. Uitvoerende ambtenaren moeten kunnen omgaan met hardnekkige vraagstukken en 
problemen kunnen agenderen en positioneren op de juiste plek. Ze moeten in staat zijn tot om 
vraagstukken te reframen (het opnieuw definiëren van een bestaand probleem), om eventuele 
fixaties binnen de organisatie op te lossen. Dit vraagt om gevoeligheid voor organisatorische 
verhoudingen en voor mogelijke blinden vlekken in de organisatie. Het is belangrijk dat de 
tussenfunctie blijft balanceren tussen de situationele en institutionele logica, en geen partij 
kiest voor één van beiden. Ze dienen niet compleet los te komen staan van de organisatie, met 
het risico om afgestoten te worden, maar hebben binding nodig om enige vorm van invloed 
uit te blijven oefenen. Ze dienen echter ook niet toe te geven aan de verleiding om ‘passend’ 
gedrag te gaan vertonen, op al het menselijk gedrag rust immers de verleiding tot 
institutionalisering en gewoontevorming.  
 De profilering van de tussenfunctie is lastig, niemand weet exact wat de 
werkzaamheden zijn, ze zijn zichtbaar onzichtbaar. Dit wordt vaak pas duidelijk wanneer de 
tussenfunctie verdwijnt en er van alles misgaat. Het is daarom lastig om de meerwaarde, met 
name in een beleidsmatige resultaatgerichtheid, van dergelijke functies te expliciteren. Er 
dient daarom voldoende draagvlak en tolerantie binnen de organisatie te zijn voor de 
uitvoerende ambtenaren. Hun logica van ongepastheid kan zorgen voor frictie. 
‘Tussenfuncties brengen wrevel met zich mee: ze confronteren de organisatie met andere 
perspectieven, met blinde vlekken, met problemen in de uitvoering.’ (Van der Steen, Peeters, 
& Van Twist, 2010: 51). De positionering van de tussenfunctie is dan ook passend ongepast. 
Ze moeten balanceren tussen het realiseren van oplossingen en het problematiseren van de 
dagelijkse gang binnen de organisatie.  
 
2.4 De ambtenaar als bezitter van ambtelijke deugden, een fatale held 
 
De derde benadering die ik bespreek in het kader van het professionaliseringsdebat rond 
uitvoerende ambtenaren wordt met name vertegenwoordigd in het werk De fatale staat door 
Paul Frissen (2013). Het is een controversiële benadering die weinig weerklank vindt in het 
mainstream discours. De grondaanname is dat de politiek en de overheid de onvermijdelijke 
tragiek van de wereld moeten aanvaarden en daarnaar moeten handelen. Hij spreekt met name 
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over politici, maar zijn uitspraken kunnen worden doorgetrokken naar het werk van 
uitvoerende ambtenaren en over welke deugden zij moeten beschikken om te kunnen omgaan 
met tragiek. Het is inmiddels evident, zo stelt Frissen, hoe kwetsbaar de stabiliteit is in een 
netwerksamenleving. Vanuit het reeds in hoofdstuk 1 behandelde maakbaarheidsideaal 
probeert de staat met steeds meer en steeds verdergaande interventies grip te krijgen op de 
vloeibare netwerksamenleving. Horizontalisering is hierin een veelgehoord standpunt: 
verticale instituties moeten nieuwe verbindingen tot stand brengen met de horizontale 
publieke ruimte. Het is verworden tot een klassiek organisatietheoretisch inzicht: organisaties, 
die vaak verticaal zijn ingericht, moeten verbinding zoeken met hun horizontale omgeving. 
Horizontaal bestuur is op eenzelfde wijze tot een dominant gedachtegoed geworden in de 
bestuurskunde. Het bestuur moet zich aanpassen aan de kenmerken van een 
netwerksamenleving. Vanuit deze gedachte is dan ook de permanente staat van reorganisatie 
van het openbaar bestuur te verklaren. Door te reorganiseren laten politiek en bestuur zien dat 
ze ‘iets doen’ aan maatschappelijke problemen. ‘Dat is inderdaad bij voortduring vast te 
stellen: als politiek een groot vraagstuk wordt gedefinieerd krijgt dat van de bureaucratie en 
haar bestuur steevast een organisatorisch antwoord.’ (Frissen, 2013: 93). Frissen laat een heel 
ander geluid horen: de staat kan maar beter gestold blijven te midden van de vloeibare 
netwerksamenleving. Juist wanneer de overheid niet meebeweegt, maar tegenbeweegt ontstaat 
er een dynamiek waarbinnen ruimte ontstaat voor  de netwerkmaatschappij. Er worden 
volgens Frissen steeds meer metaforen en begrippen uitgevonden om gehoor te geven aan de 
behoefte om mee te bewegen met de netwerksamenleving. ‘Vloeibaar bestuur’ om de kloof 
tussen politiek en burger te overbruggen en de staat dienstbaar te maken aan de politieke 
preferenties van dat moment. Het bestuur schiet echter tekort door haar orde aan de wereld op 
te leggen wanneer zij probeert samen te vallen met diezelfde wereld. Niet de vloeibaarheid 
van de wereld is dan leidend, maar de eigen inzichten over die vloeibaarheid. ‘We zoeken 
technocratische antwoorden op maatschappelijke problematiek door structuren en processen 
te verfijnen in een streven naar isomorfie tussen horizontale samenleving en verticaal bestuur, 
door permanente aanpassing en flexibilisering, door ontkoppeling en verbinding in een 
continue tijdelijkheid, door integraliteit van beleid in antwoord op veronderstelde integraliteit 
van problematiek.’ (idem: 95). Frissen is van mening dat hierin het inzicht verdwijnt dat de 
politieke orde een symbolische uitdrukking moet zijn van de gebrokenheid van de wereld: het 
inzicht in de tragiek van de wereld. Kenmerkend voor de moderniteit is het willen oplossen 
van deze gebrokenheid, het bestrijden van de tragiek. Hij pleit dan ook voor het aanvaarden 
van de tragiek als essentieel aspect van de condition humaine. ‘Sterker nog, de tragiek is in 
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belangrijke mate gevolg van de menselijke conditie, omdat we voortdurend aan de tragiek 
proberen te ontsnappen.’ (idem:192). De reflexiviteit, vaak genoemd als ‘uitweg’ of in ieder 
geval omgang met complexiteit, draagt alleen maar bij aan de tragiek. Op het moment dat we 
een uitspraak doen over de wereld, voegen we iets toe aan de realiteit, waardoor de uitspraak 
per definitie niet meer van toepassing is op de wereld waarover we de uitspraak in de eerste 
plaats deden. Dit is filosofisch gezien geen nieuw inzicht. De principiële begrensdheid van 
onze kennis maakt dat we altijd onvolledig handelen. Toch zullen we moeten handelen. Het 
aanvaarden van de tragiek hierin maak dat we juist voorzichtig kunnen omgaan met de 
onafwendbare tragiek.  
Hoe kunnen ambtenaren nu omgaan met tragiek? Hoewel Frissen met name spreekt 
over politici, gaan een aantal aspecten van zijn werk ook over beleidsmakers en uitvoerders. 
Hij waarschuwt expliciet voor uitvoerende ambtenaren als ‘zeloten’ (idem: 253), fanatieke 
pleitbezorgers van het maakbaarheidsideaal. Juist de street level bureaucrat is solidair met de 
zwakke burger en heeft als missie al het kwaad in de wereld uit te roeien. ‘Het zal duidelijk 
zijn dat dergelijke ijveraars gevaarlijk zijn, omdat ze de macht willen aanwenden voor het 
goede doel, de hoge moraal, de betere wereld.’ (ibidem). Hij pleit in dit verband voor 
fatalisme als beleidsstrategie. Het is een ‘leer van de onmacht’ (idem: 198) waarop een groot 
taboe ligt in de bestuurskundige wereld. Onoverkomelijkheid, onafwendbaarheid, 
onvermijdelijkheid, het zijn allen geen begrippen die plaats hebben in het bestuurlijk jargon. 
Niets doen is in ons technocratisch bestuur geen optie. Ingrijpen wordt gezien als het 
intrinsiek juiste om te doen. Met het uitsluiten van niet-handelen als optie, worden echter ook 
meerdere morele opties uitgesloten. Terwijl volgens Frissen juist het niets doen, het fatalisme, 
een moedige keuze is. Dat is echter lastig te verkopen aan burgers. Maar beter is het om 
tragiek te accepteren als onvermijdelijkheid en burgers vervolgens te compenseren als ze 
enige vorm van schade oplopen. Zoals creditcardmaatschappijen onveiligheid of fraude 
accepteren als inherent deel van de business. Het gaat dus vooral om het vermogen van 
ambtenaren om risico te aanvaarden als onderdeel van beleid, niet iets dat uitgesloten dient te 
worden. En zich dan ook te verzetten tegen de technocratische moraal van burgers, die stellen 
dat risico’s die kunnen worden vermeden, ook moeten worden vermeden. Het fatalistisch 
handelingsperspectief is overigens ook economisch een gunstig perspectief: schade 
compenseren is een minder dure optie dan het continu investeren van tijd, geld en energie in 
het voorkomen van die schade.  
Het fatalisme vraagt om een bijzondere houding van ambtenaren. ‘Fatalisme in de 
betekenis van een aanvaarding van de fundamentele gebrokenheid van de wereld en de daaruit 
 46 
voortvloeiende complexiteit en onzekerheid betekent dan terughoudendheid en matiging en 
vooral vaak nietsdoen.’ (idem: 204). Distantie is hierbij volgens Frissen cruciaal. Handelen 
moet altijd van een zekere voorlopigheid getuigen, het houdt immers rekening met het 
principieel beperkte weten. De noodzaak tot handelen, zoals gezegd, blijft. Daarbij is distantie 
geboden. ‘Distantie is niet nodig om vanuit overzicht snel en vaak te kunnen interveniëren. 
Distantie is juist nodig om traagheid in te bouwen: even nietsdoen is altijd te prefereren boven 
de onmiddellijkheid van de overhaaste interventie.’ (idem: 262). Een ander belangrijk 
houdingsaspect dat Frissen beschrijft is de prudentie. Als de wereld onvoorspelbaar en 
onbeheersbaar is, is prudentie geboden. Prudentie is een bepaalde oordeelsvorming 
gecombineerd met pragmatisme. Voor uitvoerende ambtenaren gaat dit over het kunnen 
toepassen van vuistregels in concrete omstandigheden, met oog voor beperkingen en grenzen. 
Het is een tegen de tijd in handelen, de tijd meervoudig willen maken, door vertraging toe te 
laten en andere soorten tijd te honoreren. Frissen benoemt drie vormen van prudentie. 1) 
Normatieve prudentie is het maken van de juiste keuze in een veelheid aan opties. 2) 
Calculerende prudentie is de noodzaak om beschikbare kennis te gebruiken, vooral als het 
gaat om kennis over veranderende omstandigheden. 3) En performatieve prudentie gaat over 
het aannemen van de juiste rol.  
 Naast een houding van distantie en prudentie biedt Frissen ook een 
handelingsperspectief voor uitvoerende ambtenaren. Hij benoemt een speciale rol voor het 
compromis. Het compromis heeft in de dagelijkse betekenis een slecht imago: slap, 
middelmatige, grijs. Het compromis is waterig en ze vertegenwoordigt geen idealen. Het kan 
een kiezen voor ‘het minste kwaad’ zijn en houdt rekening met alle standpunten, ook moreel 
verwerpelijke standpunten. In een pluralistische samenleving echter, is het compromis 
noodzakelijk, omdat zij er niet op gericht is waarden te verzoenen. Zij neemt een tussenpositie 
in, zonder dat er belangen hoeven worden opgeheven, of met elkaar verenigd dienen te 
worden. Het compromis maakt handelen mogelijk, omdat er een midden is gevonden. Frissen 
noemt als voorbeelden het rookverbod dat niet geldt in kleine cafés of het 
vaccinatieprogramma dat niet verplicht is. Dankzij het compromis ontstaat er ruimte tussen 
onverzoenlijke posities en is daarmee een uiting van matiging en terughoudendheid. Het 
compromis probeert niet de gebrokenheid van de wereld op te lossen, maar laat haar juist 
bestaan. Het is altijd een voorlopige handelingsoptie, het ‘hoort thuis in het domein van 
schipperen, van schikken en plooien.’ (idem: 258). Zij vertegenwoordigt geen weg van grote 
idealen of onwrikbare principes, maar het is een voortmodderend aanvaarden van een 
onverzoenbaar pluralisme. Het compromis is een belangrijk kenmerk van de deugdenethiek, 
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het innemen van een positie tussen uitersten. Frissen pleit dan ook voor de ambtenaar als 
bezitter van de deugden matiging en zelfbeperking. Deugdzaamheid zoekt naar het midden en 
daarin is de verzoening met tragiek te vinden. ‘De schoonheid van het compromis drukt dit 
uit: tussen alles of niets, van verschillende posities een beetje, daarom zonder scherpe randen, 
de extremen aan beide kanten matigend.’ (idem: 275).  
Uitvoerende ambtenaren hebben in een houding die bestaat uit distantie en prudentie 
vooral moed nodig om dit uit te dragen, ze moeten ‘fatale helden’ zijn. Ook hier weer een 
drieslag volgens Frissen: cognitieve moed bestaat uit de erkenning van het fundamenteel 
beperkte weten, normatieve moed bestaat uit de voorkeur voor een niet-handelen in situaties 
van grote onzekerheid en pluraliteit en performatieve moed is de deugd van het ‘op de handen 
zitten’ (idem: 266). Gezamenlijk leiden deze vormen van moed tot een afwachtende houding, 
een houding die altijd start met de vraag of niets doen ook een optie is.  
 
2.5 Conclusie 
Ter afsluiting van het tweede hoofdstuk en als opmaat naar het slothoofdstuk is het verstandig 
hier de ruimte te nemen om kort stil te staan bij de kennis die tot nu toe werd vergaard in dit 
onderzoek en welke vragen dat heeft opgeworpen.  
We hebben in hoofdstuk 1 gezien dat er in het werk van uitvoerende ambtenaren geen 
strikte scheiding is tussen het formuleren en uitvoeren van beleid. Het inferentiële karakter 
van hun werkzaamheden vraagt om een combinatie van kennisvaardigheden, met reflexieve 
vaardigheden en praktische vaardigheden die samen tot uiting komen in professioneel gedrag. 
Bij het bureaucratische karakter van de werkomgeving en bij het leerstuk van de ambtelijke 
loyaliteit worden kritische kanttekeningen geplaatst: burgers willen dat ambtenaren oog 
hebben voor ‘eerst mensen, dan regels’ en dat zij kritisch zijn in hun loyaliteit aan de politieke 
opdrachtgevers. Ook hebben we vastgesteld dat professionals in het publieke domein zich 
geconfronteerd zien met een complexiteitstoename in het doen van goed werk. Het 
maatschappelijk mandaat om morele interventies te plegen neemt af, mede door een 
toenemend wantrouwen jegens professionals en steeds grotere plicht tot verantwoording.  
Bovendien ontwikkelt de maatschappij zich in toenemende mate tot een netwerksamenleving 
en moeten uitvoerende ambtenaren zich verhouden tot complexiteit, gelaagdheid, 
waardenpluralisme, onvoorspelbaarheid en oncontroleerbaarheid. Dit gegeven maakt dat de 
behoefte aan netwerksturing groot is. Deze behoefte wordt nog eens versterkt door de 
economische crisis (sturen zonder geld) en verschillende decentralisaties.  
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In dit hoofdstuk werden verschillende publicaties thematisch benaderd en kwamen 
drie benaderingen in het professionaliseringsdebat in beeld. De ambtenaar als dienaar van de 
res publica, de ambtenaar als intermediair en de ambtenaar als fatale held. Het 
professionaliseringsdebat biedt verschillende aanknopingspunten voor de omgang met 
normativiteit. Zoals de speciale arbeidsmotivatie, PSM, en de hernieuwde aandacht voor 
vakmanschap. Ook de uitvoerende ambtenaar als ‘intermediair’ tussen binnen en buiten lijkt 
ruimte te krijgen voor het maken van normatieve afwegingen. De verschillende benaderingen 
blijven echter aan de oppervlakte als het gaat om het problematiseren van het begrip ‘ het 
publieke belang’ (wie bepaalt dit en bestaat het wel?). En er is weinig aandacht voor hoe 
lastig en ingewikkeld het is om als professional in weerbarstige prakijken keuzes te maken, 
interventies te plegen (of juist te laten) of tot een compromis te komen te midden van 
verschillende waarden en belangen. Er wordt slechts gesteld dát hij of zij dit moet doen, 
zonder te erkennen dat er zware eisen worden gesteld aan uitvoerende ambtenaren. Ook wordt 
er geen ‘haalbaarheidsvraag’ gesteld.  
In het in debat is dus een fundamenteel gebrek aan een handelingsperspectief. Een 
visie op hoe professioneel handelen tot stand komt in concrete situaties. De tegenstrijdigheid 
die uitvoerende ambtenaren ervaren in hun functie en werkomgeving maakt dat deze 
professionals voor enorme uitdagingen gesteld worden. De ideaaltypische beschrijvingen van 
de behandelde standpunten uit het debat bieden weinig handvatten voor het vormgeven van 
handelingen rond deze uitdagingen. Het is de vraag hoe ambtenaren kunnen handelen vanuit 
hun vakmanschap en het dienen van de publieke zaak, wanneer putten zij uit hun beroepstrots 
en op welke manier speelt dit een rol in het handelen? Wat is ervoor nodig om een 
tussenfunctie te vervullen, hoe komt hierin professioneel handelen tot stand? Deze vragen 
worden behandeld in het laatste hoofdstuk van dit onderzoek. Hierbij wordt het gebrek aan 
handelingsperspectief in het debat aangevuld met het concept normatieve professionalisering. 
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3. De bijdrage van normatieve professionalisering aan het professionaliseringsdebat 
rond uitvoerende ambtenaren 
 
In het laatste hoofdstuk van dit onderzoek wordt er een bijdrage geleverd aan het 
professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren vanuit de veronderstelling dat het 
belangrijk is voor deze professionals om expliciet aandacht te hebben voor de normatieve 
aspecten van hun werk. En geeft daarmee antwoord op de derde deelvraag ‘Wat kan 
normatieve professionalisering bijdragen aan het professionaliseringsdebat rond uitvoerende 
ambtenaren?’ Kunneman (2009) stelt dat professioneel handelen normatief bepaald is. 
Professionals hebben een idee over wat ‘goed’ is; goed leven (sociaal werk), behoorlijk 
gedrag (justitie en politie), wat goede kennis (onderwijs) is etc. Daarmee hebben hun 
handelingen een voortschrijvend karakter, er zit een norm in vervlochten. Er schuilt een idee 
achter over wat vanuit die professionaliteit het juiste is om te doen of een oordeel over wat 
‘normaal’ is. Maar ook maatschappelijke normen hebben invloed op deze opvattingen. Deze 
normen kunnen verschuiven: zo was het werk van uitvoerende ambtenaren eerder gericht op 
afstandelijk beoordelen, bijvoorbeeld in het toekennen van uitkeringen. Nu verwacht men 
naast de beoordeling ook een activering van burgers: professionals moeten ervoor zorgen dat 
mensen weer de arbeidsmarkt op gaan. Dat is een normativiteit die deel uitmaakt van de 
professionaliteit. Er zijn volgens Kunneman altijd normatieve kaders in het geding die inhoud 
geven aan het professionele handelen en die worden bepaald door normen en waarden. Hij 
stelt dan ook dat het belangrijk is voor professionals hier lerend en reflexief mee om te gaan 
en dit noemt hij normatieve professionalisering.   
 
Het denken over ‘goed’ ambtenaarschap komt tot uiting in de mainstream visie op 
ethiek in het openbaar bestuur geschetst worden, waarbij de nadruk vooral ligt op de 
discretionaire ruimte van ambtenaren en de publieke moraal. Dit krijgt gestalte in het 
integriteitsbeleid van ambtenaren. Daarna wordt een alternatieve visie, de dilemma-
benadering weergegeven. Hierop wordt tot slot voortgebouwd vanuit normatieve 
professionalisering. Daarmee wordt een handelingsperspectief geboden op de verschillende 
benaderingen in het professionaliseringsdebat. 
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3.1 Public service ethos en integriteitsbeleid 
De in het eerste hoofdstuk van dit onderzoek beschreven maatschappelijke en bestuurlijke 
ontwikkelingen zijn ook van invloed op de ethiek van de publieke sector. De strikte grenzen 
tussen private en publieke domeinen vervagen echter steeds meer. Daarbij is met name de 
bedrijfsmatige transformatie van de overheid belangrijk. Maar ook de toenemende aandacht 
voor maatschappelijk verantwoord ondernemen, of sociaal ondernemerschap. Het publieke 
belang is onderhevig aan bedrijfsmatige eisen, terwijl steeds meer diverse partijen (naast de 
overheid) zich inzetten voor dat publieke belang. Het is daarom moeilijk om te spreken van 
een gedeelde en helder omschreven ethiek van de publieke sector. Het hangt samen met 
cultuur, traditie en praktijk. Het delen of overdragen van een ethos geschiedt vooral via 
formele en informele regels, via scholing en sociale (inter-professionele) controle (Lawton, 
2005). De heersende opvatting over de ethiek van openbaar bestuur gaat over het toepassen 
van morele principes op het gedrag van professionals en met name op de discretionaire 
bevoegdheden. Deze morele principes worden geformuleerd aan de hand van de heersende 
waarden en normen van de publieke sector. ‘For those concerned with discretion, the question 
of ethics is primarily a normative one that seeks to define both the parameters and substance 
of those values, norms, and moral principles that should guide the exercise of administrative 
power (O’Kelly & Dubnick, 2005: 394). Voor ambtenaren komt dit tot uiting in het 
integriteitsbeleid. Het ethos van ambtenaren wordt primair vertaald als vragen rondom integer 
handelen, ethiek van ambtenaren wordt daarmee gereduceerd tot integriteit. Zoals reeds in 
hoofdstuk 1 besproken staat integriteit daarbij gelijk aan het inperken van de 
handelingsruimte van ambtenaren. Hier is bijna altijd sprake van een negatieve benadering 
van integriteit, gerelateerd aan machtsmisbruik. Er valt te denken aan belangenverstrengeling 
en aanbesteding, omgaan met vertrouwelijke informatie, het aannemen van geschenken, 
declaraties, gebruik van voorzieningen etc. (Karssing, 2005 en Karssing & Wirtz, 2008). Een 
negatieve invulling van integriteit schiet volgens Karssing & Wirtz (2008) tekort. Ze biedt 
slechts formele regels over wat is toegestaan, maar nauwelijks een richtlijn voor ethisch 
handelen. ‘Iemand die geen verkeersregels overtreedt, rijdt daarom nog niet de goede route (p. 
147)’. De regels worden van bovenaf opgelegd en spreken niet het zelfstandig 
oordeelsvermogen of de professionele verantwoordelijkheid van ambtenaren aan. De auteurs 
pleiten daarom voor een rijkere notie van integriteit. Goed ambtenaarschap beperkt zich niet 
tot voorschriften over machtsmisbruik, maar biedt ook richtlijnen rond machtsgebruik. 
Ethische waarden daarbij zijn allereerst de beginselen van de democratische rechtstaat en 
beginselen van behoorlijk bestuur. Een morele toetssteen voor ambtelijk handelen vinden we 
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in de Modelgedragscode Integriteit Sector Rijk (BIOS, 2006 zoals geciteerd in Karssing & 
Wirtz, 2008: 153). Daarin worden vier kernwaarden genoemd (die we nu al vaak zijn 
tegengekomen): onpartijdigheid, betrouwbaarheid, zorgvuldigheid en dienstbaarheid en 
respectvolle bejegening. ‘Integriteit staat voor handelen vanuit verantwoordelijkheden die bij 
je taak en positie horen, volgens de waarden, normen, regels en richtlijnen van de organisatie 
en de samenleving, met het oog op het welzijn, de belangen en de rechten van burgers en 
andere betrokkenen – ook in nieuwe, veranderlijke en complexe situaties waar (nog) geen 
heldere richtinggevende regels voor bestaan’ (ibidem). Dergelijke waarden zijn erg abstract 
en dienen volgens de auteurs vertaald te worden in een confrontatie met reële vraagstukken. 
Ze bieden echter geen enkel perspectief voor ambtenaren hoe16 dit dan geschied en geven 
mijns inziens daarmee een over simplificering van dergelijke vertaalprocessen.  
 Volgens O’Kelly & Dubnick (2005) is bovenstaande een typische mainstream 
benadering van ethiek in het openbaar bestuur: ‘it focuses on describing, assessing, and 
explaining the assumed centrality of public service values and motivations to administrative 
ethics – all tied to questions driven by a desire to facilitate the ‘right’ approach to the 
exercise of discretionary power in the administrative state’ (p. 395). Zij stellen dat een 
dergelijk theoretisch kader geen ruimte biedt aan vragen over hoe een individu omgaat met 
dilemma’s inherent aan ambtelijk werk. Dit speelt namelijk een centrale rol in dit werk, 
dilemma’s zijn fundamenteel problematisch voor het uitvoerende werk van het moderne 
openbaar bestuur. Een focus op moreel actorschap in tegenstelling tot morele 
oordeelsvorming biedt volgens de auteurs een veel beter en vruchtbaarder perspectief, zij 
noemen dit het dilemma perspectief. Moreel actorschap is dan niet slechts een mogelijkheid 
maar een noodzaak om te kunnen functioneren als uitvoerend ambtenaar.  ‘Theirs is a world 
of multiple, diverse, and often conflicting expectations, and it is their sense of moral agencies 
that renders them willing and capable of acting under these conditions (ibidem)’. Dit 
standpunt wordt verhelderd aan de hand van het dik-dun onderscheid in morele theorie.17 Het 
onderscheid komt naar voren in de context waarbinnen ze toegepast worden. Dunne morele 
concepten zijn abstracte, generieke termen zoals ‘goed’ of ‘fout’ die universeel toepasbaar 
zijn. De inhoud van de morele kwestie is niet afhankelijk van een specifieke morele afweging, 
maar een normatieve uitspraak zoals ‘het is goed om de waarheid te vertellen’. Ze verwijst 
niet naar specifieke feiten van een reële situatie. Dikke morele concepten zijn betekenisvol in 
                                                
16 Karssing (2005) doet hiertoe nog een poging door te spreken van ‘evenwichtskunst’ (p. 254) maar 
blijft ook in deze publicatie op een dergelijk abstract niveau steken 
17 De auteurs bouwen voort op het werk van  filosofen Habermas en Rawls. 
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een specifieke context en de morele oordeelsvorming is aandachtig en gaat over specifieke, 
situationele feiten. Het zijn concepten die richting geven aan specifieke handelingen. 
Moraliteit is een abstracte opvatting van ‘het goede’, terwijl een ethisch perspectief door veel 
meer aspecten wordt gevormd, dan slechts een gerichtheid op ‘het goede’. Een moreel 
standpunt relateert aan hoe mensen met elkaar omgaan in de publieke ruimte (systeemwereld) 
en ethische standpunten impliceren eerder een gevoel voor wat goed is en dit gaat meer over 
het private domein (leefwereld). Deze verschillende standpunten laten zien dat een individu 
op basis van het morele andere afwegingen maakt, dan op basis van het ethische. Er zou voor 
uitvoerende ambtenaren meer aandacht moeten komen voor het laatste. ‘[..] the focus of 
attention in the study of administrative ethics should not be exclusively or even primarily on 
choices between ethical or unethical (or moral or immoral) behavior, but rather on the 
behaviors and mechanisms (institutional, social, etc.) applied in the constant effort to deal 
with the push and pull of ethical and moral claims (idem: 401). O’Kelly & Dubnick stellen 
dat veel van de dagelijkse dilemma’s uit het werk van uitvoerende ambtenaren voortkomen uit 
het dik-dun onderscheid. En dat het vruchtbaar is om aandacht te hebben voor het morele 
handelen in specifieke contexten, waar de nadruk ligt op pluralisme, tijdelijkheid en 
fragmentatie in tegenstelling tot prescriptieve normen en waarden, die gericht zijn op 
universaliteit. Vanuit deze redenering kunnen we stellen dat het publieke belang, de res 
publica, een dun concept is, gericht op universele toepasbaarheid. Uitvoerende ambtenaren 
moeten in hun werk schakelen tussen dikke en dunne concepten, die bepalend zijn voor hun 
gedrag. ‘Should the public administrator have regard for the good of communities, or should 
they have regard for some thin formulation of justice that transcends community? [..] should 
they act, to the greatest degree possible, without regard for their sense of allegiance to 
concrete people but only according to a thin sense of professionalism that they have devised 
to do their work? (ibidem)’. Er zijn geen regels die dergelijke dilemma’s oplossen, maar men 
moet vertrouwen op het vermogen van het individu om normatieve afwegingen te maken te 
midden van dergelijke dilemma’s. En het is essentieel het morele actorschap van uitvoerende 
ambtenaren te erkennen, die moeilijke keuzes maken in de dilemma’s waarmee ze 
geconfronteerd worden 
 De visie van de dilemma-benadering op ambtenaren als morele actoren gaat uit van 
moreel handelen in concrete situaties, in tegenstelling tot morele oordeelsvorming over 
abstracte feiten. Deze visie laat bovendien ruimte voor het feit dat de afwegingen van 
uitvoerende ambtenaren moeilijke keuzes zijn, wat mijns inziens meer recht doet aan de aard 
de afwegingen die ze moeten maken. Ook de nadruk op het morele actorschap als inherent 
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aan de functie van uitvoerende ambtenaren is een belangrijke verrijking van de opvatting van 
hun professionaliteit. Een verdiepend perspectief op het morele actorschap van uitvoerende 
ambtenaren wordt geboden door het concept normatieve professionalisering. Hierin staat de 
professional als morele actor centraal (Van Houten, 2008). Er wordt met deze benadering 
ruimte gemaakt voor de morele, intersubjectieve aspecten van professioneel handelen. Daarbij 
heeft dit relevantie voor dit onderzoek omdat zij als enige de notie van moreel actorschap 
actief verbindt aan professionalisering. En het benadrukt bovendien de beknelling die 
professionals kunnen ervaren in het maken van normatieve afwegingen (Van Ewijk & 
Kunneman, 2013). Het centraal stellen van normatieve afwegingen in het professionele 
handelen is een manier om een betere professional te worden en voegt daarmee iets nieuws 
toe aan het bestaande professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren.  
 
3.2 Een andere oplossing: normatieve professionalisering 
De in hoofdstuk 1 van dit onderzoek uitgewerkte uitdagingen en complexiteitstoename in het 
werk van uitvoerende ambtenaren worden in het professionaliseringsdebat op verschillende 
manieren benaderd, zoals de nadruk op de ambtenaar als dienaar van de publieke zaak, of het 
belang van de uitvoerende ambtenaar als intermediair tussen burger en bestuur of een pleidooi 
voor het aanvaarden van tragiek door uitvoerende ambtenaren. Deze benaderingen passen in 
het beeld dat Van den Ende (2011) schetst van de mogelijke oplossingsrichtingen in het 
omgaan met de gestelde uitdagingen aan werken in het publieke domein. Een gangbare 
oplossing is het streven om het werk ‘nog beter te regelen’, dus meer controle, meer 
protocollen, certificeringen en keurmerken en meer interventies. ‘Maar deze oplossing 
miskent dat het verlangen tot beheersing, controle, voorspelbaarheid en transparantie 
principieel onbevredigbaar is (p. 24).’ De complexe processen in het organiseren en uitvoeren 
van goed werk maken dat het nooit volledig controleerbaar en regelbaar zullen zijn. Zij pleit 
dan ook enerzijds voor het voortdurend aftasten en inschatten wat wel geregeld kan worden, 
waar kaders en richtlijnen nuttig zijn. En anderzijds wat vooral een open houding naar de 
toekomst vraagt, zonder vastlegging. Dit komt overeen met Frissens’s (2013) pleidooi voor 
het aanvaarden van tragiek, zoals uitgewerkt in hoofdstuk 2 van dit onderzoek.  
 Een tweede gangbare oplossingsrichting die Van den Ende beschrijft is dat de 
discretionaire ruimte terug moet worden gebracht bij de professional. De benadering van de 
ambtenaar als dienaar van de publieke zaak, als zelfsturend vakman, past binnen deze 
denkrichting. Zij waarschuwt echter voor een aantal nadelen die hieraan kleven. Zo kan dit de 
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stereotype afstand tussen manager en professional vergroten, het is beter om een dialogische 
verhouding te ontwikkelen tussen professional en het ‘systeem’ dat aanstuurt. Bovendien 
waarschuwt Van den Ende, overigens net als Tonkens (2009), voor het gevaar van te veel 
discretionaire ruimte van professionals. Zij kunnen dan juist verzanden in een ‘zwemmen’ als 
het gaat om het maken normatief-morele afwegingen in hun werk. Organisatorische inbedding 
van de werkpraktijk van de professional is dus juist belangrijk te midden van alle 
complexiteit. 
 De gangbare oplossingsrichtingen schieten volgens Van den Ende tekort en zij stelt 
dan ook een alternatieve richting voor: normatieve professionalisering. Normatieve 
professionalisering gaat ervan uit dat de kern van professioneel handelen normatief is, waarbij 
‘goed werk’ ook in morele zin wordt opgevat. Normatieve professionaliteit verwijst naar het 
feit dat professionele praktijken per definitie normatief zijn en dat het belangrijk is daar 
aandacht voor te hebben. Normatieve professionalisering verwijst naar de omgang met deze 
normativiteit, het gaat om ‘[..] de bewustwording van die normativiteit en naar de 
voortdurende zoektocht naar de fijnafstemming tussen diverse normen en achterliggende 
waarden in het professionele handelen en het daarmee gepaard gaande leerproces’ (Van den 
Ende, 2011: 36). Die normativiteit is vaak niet geëxpliciteerd, maar maakt deel uit van de 
impliciete en praktische kennis van professionals, de zgn. tacit knowledge. In de jaren 
zeventig ontstaat, voortbouwend op de toenemende kritiek op professionals, de gedachte dat 
professionalisering ook andere bronnen kent dan slechts wetenschappelijke kennis. Ook 
praktische kennis en kennis vanuit het reflecteren op het professionele handelen kunnen deel 
uitmaken van professionalisering (Van Houten, 2008). Schön (1930-1997) kan gezien worden 
als de grondlegger van het begrip 'reflective practitioner', de reflectieve professional. Hij 
introduceert in de jaren tachtig dit concept als een alternatief op de zuiver technische en 
instrumentele professional. Schöns denken bouwt voort op het door  Polanyi (1891-1976) 
uitgewerkte begrip tacit knowledge (Van Ewijk, 2013). De begrippen tacit knowledge en 
reflective practitioner zijn belangrijke ‘bouwstenen’ voor normatieve professionalisering. Ik 
zal ze daarom eerst toelichten en onderzoeken wat deze aanvulling op professionaliteit 
betekent voor uitvoerende ambtenaren en hun professionele handelingen. Vervolgens kom ik 
tot een beschrijving van normatieve professionalisering. Tot slot zal ik kijken waar er vanuit 
normatieve professionalisering mogelijkheden zijn voor verbinding en verdieping van het 
professionaliseringsdebat, of waar er juist fundamentele kritiek op dit debat ontstaat. 
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3.3 Tacit knowledge 
In het denken over professionalisering is het door Polanyi uitgewerkte begrip 'tacit knowledge' 
van belang. Dit wordt vaak vertaald als impliciete of onbewuste kennis. Het gaat hierbij om 
kennis die een belangrijk onderdeel uitmaakt van al ons handelen, inclusief het professionele 
handelen, maar die zich niet gemakkelijk laat articuleren. Polanyi stelt dan ook dat tacit 
knowledge meer is dan impliciete kennis alleen, het verwijst naar een vermogen van de mens 
dat sturend is voor zijn handelen en kennen. Het is een innerlijk, onbewust vermogen dat de 
realiteit vormgeeft en integreert tot een begrijpelijk geheel. Het maakt dat we in staat zijn om 
tegelijkertijd details te kunnen waarnemen, terwijl we oog houden voor het geheel. Waardoor 
we bijvoorbeeld direct één gezicht uit duizenden kunnen herkennen. Het gelijktijdig 
combineren van deel en geheel maakt dat de mens zich niet kan losmaken van zijn omgeving, 
de tacit knowledge is de menselijke structuur van het in de wereld zijn.  
 Het loskoppelen van formele kennis (zoals kennis die ontstaat uit positivistische 
wetenschap) en tacit knowledge ziet Polanyi als risicovol. Dit sluit aan bij het denken van 
Edgar Morin, waarin hij stelt dat rationele kennis vooruitgang en welvaart heeft gebracht door 
het apart bestuderen van opgesplitste processen en dingen. Daarbij vergaarde we veel kennis 
en macht, maar was er geen oog meer voor het geheel en de samenhang (Morin, 2008 zoals 
aangehaald in: Van Ewijk, 2013) Polanyi stelt dat we de wereld niet kunnen begrijpen zonder 
de dimensie van tacit knowledge. Formele kennis is daarvoor niet voldoende, en zou dat ook 
niet mogen zijn. Het lastige hierbij is echter dat tacit knowledge niet aanwijsbaar is.  'Het is 
een beredeneerde veronderstelling over een in de mens liggend, grotendeels verborgen, 
vermogen waarvan we in ons kennen en handelen afhankelijk van zijn.' (Van Ewijk, 2013: 
24). Dit maakt dat het op gespannen voet staat met empirisch positivistische kennis, welke 
Polanyi probeert te nuanceren en ingebed te houden in het menselijke.  
 Polanyi's stelling is dat een groot deel van professioneel handelen wordt gevormd door 
tacit knowledge. Waarbij dit zelfs wordt gezien als belangrijkste kenmerk van professioneel 
handelen en niet zozeer de expliciete kennis of vaardigheden die men heeft aangeleerd 
(hoewel deze ook belangrijk zijn). Tacit knowledge faciliteert het adequaat handelen in 
complexe en onvoorspelbare contexten. Het gaat daarbij om het inzetten van aangeleerde, 
formele kennis en vaardigheden door op het juiste moment te begrijpen wat een situatie nodig 
heeft en daarop in te spelen. Dit is het vermogen om deel en geheel gelijktijdig, maar ook 
afzonderlijk, te zien, te interpreteren en met elkaar te integreren (Van Ewijk, 2013). Omdat 
tacit knowledge vaak niet wordt gearticuleerd, wordt zij ook niet als kennis herkend, noch als 
 56 
kennis gewaardeerd. Terwijl professionals regelmatig weten hoe ze in specifieke situaties 
moeten handelen, zonder dat ze dit als methodiek hebben aangeleerd of dat het in richtlijnen 
vastgelegd kan worden. Normatieve afwegingen kunnen niet worden geprotocolleerd omdat 
ze onderdeel zijn van de tacit knowledge (Van den Ende, 2011). ‘Dat betekent dat ze niet in 
een competentielijstje op te sommen zijn en vervolgens eenduidig te vertalen zijn naar de 
dagelijkse praktijk (idem: 32)’. Hier toont zich waarom de opvatting van de ambtenaar als 
dienaar van de res publica aan de oppervlakte blijft en waarom de competenties van 
bijvoorbeeld Steijn (2009) niet toereikend zijn om de professionalisering van uitvoerende 
ambtenaren te bevorderen. De door hem genoemde public service motivation maakt deel uit 
van de tacit knowledge van uitvoerende ambtenaren, omdat het gaat over goed werk doen in 
morele zin. Het staat dus haaks op de aard van het soort kennis om deze vast te leggen in een 
competentie, zoals gebeurt in de eerste benadering van het professionaliseringsdebat. Het lijkt 
me een goede zaak dat er aandacht is voor deze speciale arbeidsmotivatie, die ambtenaren 
stuurt in hun handelen en helpt adequaat afwegingen te maken. Door deze, vanuit een 
behoefte aan maakbaarheid en controle, vast te willen leggen in een opsomming van 
competenties, wordt deze pubic service motivation een lege huls of een plat begrip. De 
waarde van deze kennisbron blijft dus onderbelicht in het huidige debat, omdat het niet tot 
zijn recht komt in een competentiebenadering. Welke rol deze impliciete kennisbron dan wel 
heeft in het handelen van uitvoerende ambtenaren wordt uitgewerkt in de volgende paragraaf, 
met het begrip reflective practitioner.   
 
3.4 Reflective practitioner   
Een verdere uitwerking van Polanyi's begrip tacit knowledge als waardering van professionele 
kennis en de essentiële rol van reflectie vinden we bij het begrip reflective practitioner van 
Schön (1983). In zijn onderzoek naar verschillende beroepspraktijken observeert Schön hoe 
wetenschappers, beleidsmakers en een deel van de professionals steeds meer hun heil zoeken 
in evidence based methoden, protocollen en technisch-instrumentele kwaliteitssystemen. Hij 
vindt deze ontwikkeling een miskenning van wat volgens hem de kern van professioneel 
handelen is. Professionals bevinden zich in complexe contexten, waarbinnen zij optreden 
wanneer standaard aanpakken en procedures niet meer toereikend zijn. Hun taak is om binnen 
die complexiteit het probleem in kwestie te bepalen (problem setting) om vervolgens een in 
de context toereikende aanpak te bepalen. Het probleem vaststellen, terwijl recht wordt 
gedaan aan de complexiteit, is minstens zo belangrijk als de aan te dragen 'oplossing', omdat 
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deze vaststelling immers leidt tot een zinvolle interventie. In deze interventie is het zaak 
zoveel mogelijk verschillende waarden en variabelen in hun onderlinge afhankelijkheid te 
(h)erkennen. De problemen die plaatsvinden in complexe contexten zijn nooit eenduidig en 
derhalve niet te standaardiseren. In dit verband spreekt Schön van kunstmanschap (artistry): 
'chaotische, veelvormige problematische situaties moeten vertaald worden naar te managen 
problemen en daarin ligt het kunstmanschap' (Van Ewijk, 2013:33). Het professionele 
handelen in dergelijke situaties, voor uitvoerende ambtenaren is dit de inferentie van beleid 
naar specifieke en unieke gevallen, berust op een knowing-in-action. Kennis die ontstaat in 
het handelen zelf, kennis die gedaan wordt en niet van tevoren expliciet kan worden gemaakt 
in regels en procedures. Dit genereert ervaringskennis, ook wel practice-based evidence 
genoemd. Een belangrijke aanvulling op het bepalen van het probleem is wat Schön noemt 
framing. Bij het duiden en zingeving aan de sociale werkelijkheid maken mensen altijd 
gebruik van een frame; feiten, gevoelens, opvattingen, vooronderstellingen, gevoelens, 
emoties etc. die onze context kleuren. En die dus zeer bepalend zijn voor de percipiëring van 
problemen en het zoeken van oplossingen. De notie reflectiviteit speelt hierin een centrale rol. 
Een professional reflecteert continu op zijn eigen frame, die van de burger en die van de 
organisatie. De professional kijkt vooraf en achteraf naar zijn eigen professionele handelen, 
maar vooral ook tijdens het handelen zelf. Reflectie maakt deel uit van de professionele 
effectiviteit en zou een deel van de tacit knowledge en het kunstmanschap zichtbaar kunnen 
maken, om op die manier te leren van de professionele praktijk. Het is een voortdurend 
reageren, bijsturen en zoeken in de complexiteit middels reflectiviteit (Van Ewijk, 2013).  
Deze reflectiviteit zou een goede aanvulling zijn op het huidige debat. Er wordt nu vooral 
nagedacht over competenties en vaardigheden (ideeën over wat een ambtenaar nodig heeft om 
goed te functioneren). Terwijl het bij de reflectieve professional eerder gaat om een zekere 
houding, die niet te vangen is in alleen technieken en vaardigheden. Bovendien is de vertaling 
van de competenties en vaardigheden naar de praktijk is niet eenduidig. Dit is een feit waar 
veel van de genoemde auteurs in hoofdstuk 2 overheen zijn gestapt, dat het nogal wat vraagt 
van uitvoerende ambtenaren om met complexe, specifieke situaties om te gaan. En dat de 
kennis die hiervoor nodig is ontstaat in het handelen zelf. 
 
3.5 Normatieve professionalisering als discours 
Normatieve professionalisering hanteert met de noties van impliciete kennis en de reflectieve 
professional een bredere opvatting van wat professioneel handelen is. Normatieve 
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professionaliteit is de statische constatering dat professioneel handelen altijd normatief is. 
Normatieve professionalisering zoekt een dynamische, lerende omgang met dit gegeven. 
Waarbij zij met name gericht is op het procesmatige karakter van omgang met normativiteit 
en het morele actorschap van professionals (Jacobs, Meij, Tenwolde, & Zomer, 2008). 
Daarmee biedt normatieve professionalisering een aanvulling op de verschillende 
benaderingen in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren omdat het naast 
het vaststellen van competenties, vaardigheden, rollen en functies gestalte wil geven aan een 
handelingsperspectief: een dynamische opvatting van die professional in relatie tot de 
weerbarstige praktijk, waar het huidige debat tekortschiet. 
Normatieve professionalisering vindt met name plaats in de praktijk en laat zich 
moeilijk definiëren. Het is opvallend dat de literatuur geen eenduidige theorie presenteert over 
normatieve professionalisering. Verschillende auteurs (Van Ewijk & Kunneman, 2013; Van 
Houten, 2008; Van den Ende, 2011; Kunneman, 2009; Jacobs, Meij, Tenwolde, & Zomer, 
2008) beschrijven en onderzoeken uiteenlopende professionele praktijken (geestelijk 
raadswerk, onderwijs, onderzoek, defensie, justitie etc.) en laten steeds opnieuw een 
zoektocht zien naar wat normatieve professionalisering in die specifieke context betekent. De 
literatuur biedt nadrukkelijk geen centrale definitie of ‘regelset’ die universeel toepasbaar is. 
Het is volgens Van Ewijk (2013) dan ook ‘meer een discours dan een concept (60)’. 
Normatieve professionalisering ‘wil bijdragen aan het goede leven van en aan goede zorg 
voor burgers door goed werk vakkundig en met smaak te doen’ (idem). Professionalisering is 
erop gericht het professionele handelen kwalitatief te verbeteren. Bij normatieve 
professionalisering wordt die verbetering nadrukkelijk gekoppeld aan ‘het goede doen’. Dit 
goede doen is ethisch doordat het verbonden is met universele waarden zoals vrijheid, 
gelijkheid, rechtvaardigheid, solidariteit, zorg etc.18, maar ook met het publiek belang en 
maatschappelijke opdrachten van professionals. Professionals wegen hun acties af tegen de 
achtergrond van de waarden waar zij zelf, als individu en als vakman voor staan. Het goede is 
dus ook instrumenteel, een goede vakman wil goed werk afleveren dat voldoet aan de 
effectiviteit en regels van het vakmanschap. Tot slot kent het goede ook een esthetische 
component. ‘Een goede normatieve professional is niet alleen deskundig en op het goede 
gericht, maar heeft ook een goede smaak, een gevoel voor verhoudingen, een gevoel voor 
diversiteit en voor de juiste toonzetting (idem: 60)’. Deze esthetische sensitiviteit maakt deel 
uit van de tacit knowledge, via reflectie verhoudt de professional zich tot gevoelens van 
                                                
18 Van Ewijk beroept zich hier op het concept van hypergoods van Taylor (1989 zoals geciteerd in Van 
Ewijk, 2013: 55).  
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sympathie, antipathie, afweer en afschuw, boosheid of aardigheid (idem).  
 Reflectie is een belangrijke component van normatieve professionalisering. Daarom is 
het belangrijk even stil te staan bij wat we ons eigenlijk moeten voorstellen bij deze reflectie. 
Ik beperk mij hier tot reflectie, zoals besproken door Smaling (2008), in beroepsmatige zin. 
‘[..] reflecteren over het professionele handelen is evaluatief overdenken van het professionele 
handelen, zodat dit handelen kan worden verbeterd’ (idem: 55). De professional reflecteert 
over de efficiëntie en effectiviteit van zijn handelen, op de context en met name ook over 
zichzelf in relatie tot ‘betrokken anderen, en morele, ethische, levensbeschouwelijke, 
ideologische en politieke contexten met de daarbij behorende persoonlijke en institutionele 
verantwoordelijkheden (ibidem)’. Het verbeteren van de kwaliteit van het professionele 
handelen via reflectie heeft dus betrekking op verschillende dimensies: persoonlijk, 
instrumenteel, intersubjectief, levensbeschouwelijk en maatschappelijk. De relatie tussen 
reflectie en normatieve betrokkenheid kan op gespannen voet staan. Ze kunnen elkaar op een 
positieve manier versterken. Echter, te veel reflectie kan leiden tot inertie, te veel twijfel 
belemmert dat men aan handelen toekomt. Een te grote normatieve vooringenomenheid kan 
de bereidheid om te reflecteren op verzwegen vooronderstellingen en de tacit knowledge in de 
weg staan, het handelen kan dan dogmatisch of rigide worden. De spanningsvolle verhouding 
tussen reflectie en normatieve betrokkenheid moet steeds opnieuw afgewogen en bepaald 
worden. Reflecteren gebeurt altijd over iets: over handelingen, personen, doelen, middelen, 
achterliggende normen en waarden, ideologische of levensbeschouwelijke insteek. Ook het 
moment van reflecteren is belangrijk: wanneer in het proces dit plaatsvindt hangt af van of er 
sprake is van reflectie-in-het-handelen (tijdens het handelen zelf) of reflectie-naast-het-
handelen (ervoor, tussentijds of erna). Reflecteren kan aan de hand van verschillende 
modellen plaatsvinden en is vaak ook nuttig om met anderen te doen, bijvoorbeeld via 
intervisie of moreel beraad. ‘Reflectie binnen normatieve professionaliteit wordt vooral 
gekenmerkt door zelfreflectie, openheid, explorativiteit, verbeelding, contextualiteit, 
dialogiciteit [..] en vooral normativiteit, die de andere aspecten doordesemt’ (idem: 66). 
Het is opvallend dat in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren 
reflectie nergens wordt genoemd of verbonden met professionalisering. Verschillende auteurs 
zoals Rijnja & Wilmink (2010) en Karssing & Wirtz (2008) benoemen wel het belang van 
collegiale intervisie of moreel beraad, maar erkennen niet het belang van reflectie als 
onderdeel van professioneel handelen, in het handelen zelf. Wellicht dat reflectie voor velen 
impliciet is aan het debat, als een vanzelfsprekendheid. Het lijkt mij dat het een tastbare 
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vaardigheid is die ontwikkeld kan worden en daarom een nuttige bijdrage is aan het 
professionaliseringsdebat. Door reflectie te expliciteren als onderdeel van professionalisering 
wordt de omgang met normativiteit blootgelegd in het professionele handelen van uitvoerende 
ambtenaren. Het geeft een handvat, een te ontwikkelen vaardigheid, die de uitvoerende 
ambtenaar kan ondersteunen in zijn functioneren als intermediair, in zijn bezinning op zijn 
intrinsieke arbeidsmotivatie of in het besluiten tot non-interventie. Dit wordt verder 
uitgewerkt in de laatste twee paragrafen van dit hoofdstuk. Eerst gaan we in op welke 
kennislagen deel uitmaken van de praktijk van uitvoerende ambtenaren en hoe ze hiermee om 
kunnen gaan. Tot slot wordt er een handelingsperspectief geboden via ‘co-creatie’. 
 
3.6 Vijf kennislagen 
Wanneer men stelt dat professionaliteit altijd normatief is kan men zich afvragen hoe 
professionals om kunnen gaan met die normativiteit. Van den Ende (2011) stelt dat deze 
omgang een doorgaand leerproces impliceert, met daarin vijf niveaus van normativiteit. Te 
weten: ‘1) Het niveau van de persoonlijke normen en waarden van de professional; 2) Het 
niveau van de normen en waarden van de cliënt, patiënt, consument, student et cetera (en 
diens netwerk); 3) Het niveau van de met het beroep samenhangende normen en waarden; 4) 
Het niveau van de normen en waarden van de organisatie waarbinnen men het beroep 
uitoefent; 5) Het niveau van de normen en waarden van de samenleving waarbinnen met leeft 
en werkt’ (Van den Ende, 2011: 36-37). Op elk niveau ontstaan er spanningen en dilemma’s 
tussen verschillende normen voor het professionele handelen, daarnaast ontstaan er ook 
spanningen tussen de verschillende niveaus onderling (ibidem). Ik merk daarbij nog op dat het 
laatste niveau mijns inziens nog enige nuancering behoeft. In netwerksamenleving is het 
nauwelijks mogelijk om te spreken van normen en waarden van de samenleving, omdat deze 
geen geheel vormt, maar bestaat uit oneindig veel aftakkingen en onoverzichtelijke 
netwerken. De geldende normen en waarden zijn dus afhankelijk van ‘waar’ men zich bevindt 
en krijgen daarmee een tijdelijk, lokaal en gefragmenteerd karakter (Rittel & Webber, 1973).  
Het is dus niet gemakkelijk om tot een eenduidige norm voor het handelen te komen, er zal 
steeds opnieuw een complexe afweging moeten worden gemaakt in de verhouding tot de 
verschillende normen en de dagelijkse praktijk. In het eerste hoofdstuk werd reeds uiteengezet 
dat er sprake is van een complexiteitstoename in het doen en organiseren van goed werk. Hier 
toont zich het belang van normatieve professionalisering ‘de bewustwording van het 
krachtenveld van verschillende normen (maatschappelijke, organisatorische, professionele en 
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persoonlijke) […] waarin de professional zich bevindt en het zoeken naar de juiste 
rechtvaardigheidsgrond voor het professionele handelen, die per situatie kan verschillen en 
om een afweging (vooraf, tijdens en achteraf) vraagt’ (Onderzoeksprogramma UvH, 2005-
2010, zoals geciteerd in Jacobs, Meij, Tenwolde, & Zomer, 2008). Het doel is dan ook niet 
het opheffen van strijdigheid tussen de verschillende lagen, maar om in concrete situaties een 
afweging te maken welke norm voorrang krijgt. Het opheffen van die strijdigheid volgens 
Van den Ende ook niet mogelijk. Ten dele omdat de onderliggende tacit knowledge 
nauwelijks te verwoorden is. Daarnaast is er vaak sprake van een emotionele investering in 
bepaalde waarden (en niet in anderen). Waarbij een afstandelijke, rationalistisch-ethische 
benadering geen recht doet aan deze emotionele investering, welke ‘wordt gevoed door onder 
meer persoonlijke ervaringen, groepsdynamische processen, machtsverhoudingen, 
persoonlijke eigenaardigheden, angsten en identificaties (Van den Ende, 2011: 38). De 
volgende paragraaf gaat hier verder op in. 
De voornoemde gelaagdheid laat zien dat het standpunt van de ambtenaar als dienaar 
van de publieke zaak tekort schiet om recht te doen aan de verschillende complexe 
afwegingen die uitvoerende ambtenaren moeten maken in hun praktijk. De traditionele, 
onafhankelijke ambtenaar heeft geen ruimte voor de persoonlijke normen en waarden (niveau 
1) van de professional, omdat men koste wat kost (de schijn van) willekeur wil voorkomen. 
Terwijl dit niveau wel degelijk een rol heeft in het professionele handelen, en het mijns 
inziens onrealistisch is om te doen alsof de uitvoerende ambtenaar dit buiten spel kan laten.  
Dit wordt mede duidelijk in de notie van tacit knowledge. Bovendien laat deze gelaagdheid 
zien dat het niet realistisch is om te spreken van een publiek belang als richtingwijzer voor het 
handelen van de uitvoerende ambtenaar. Er spelen in lokale, unieke situaties altijd meerdere 
belangen mee, welke een rol hebben in de afwegingen van de professional. Het dunne concept 
(zoals besproken aan het begin van dit hoofdstuk) van de res publica spreekt daarmee weinig 
tot de verbeelding en draagt daarmee niet bij aan het morele actorschap van uitvoerende 
ambtenaren. Reflectie over gelaagdheid in verschillende, conflicterende belangen doet dat 
wel. Het toelaten van tacit knowledge als kennisbron is bovendien ondersteunend aan het 
functioneren van uitvoerende ambtenaren als intermediair omdat het ook kennis vanuit de 
leefwereld, die niet direct pas in het instrumentele kennis, deel laat zijn van het professionele 
handelen. Bovendien helpt de vaardigheid van reflectie bij het positioneren tussen systeem- en 
leefwereld. De volgende paragraaf gaat dieper in op hoe deze aspecten van normatieve 
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professionalisering een aanvulling zijn op hoe uitvoerende ambtenaren functioneren als 
intermediair.  
 
3.7 Plekken der moeite en kantelmomenten 
Reflectiviteit helpt uitvoerende ambtenaren om tot professioneel handelen te komen in 
weerbarstige praktijken. We zagen dat met name de ambtenaar als intermediair te maken heeft 
met tegenstrijdige waarden, logica’s en belangen. De reflectie op verschillende normen, die 
gelijktijdig een rol hebben in de praktijk op verschillende niveaus is echter niet altijd evident. 
Dit wordt vaak pas duidelijk (en noodzakelijk) wanneer verschillende normen botsen of 
wanneer belangen tegenstrijdig zijn. Dat is een netelige aangelegenheid, waar het 
professionaliseringsdebat mijns inziens aan voorbij gaat en meer aandacht voor zou moeten 
hebben. Dit wordt zichtbaar in Kunneman’s (2005 zoals geciteerd in Van den Ende, 2011) 
notie van ‘plekken der moeite’. ‘Dit zijn de plekken, situaties of gebeurtenissen waar mensen 
op de grenzen van hun oplossingsvermogen stuiten, waar taal vaak te kort schiet en waar 
professionals onthand kunnen komen te staan’ (idem: 38). We zouden kunnen stellen dat het 
werk van uitvoerende ambtenaren altijd plaatsvindt in plekken der moeite: op de grens tussen 
systeem en leefwereld, waar er altijd sprake is van een beperkt begrip en mogelijkheid tot 
verbinding tussen beide. Complexe situaties die ontstaan op deze grens tussen systeem en 
leefwereld zijn onderhevig aan botsende normen en dat wordt gevoeld door de professional op 
plekken der moeite. Van den Ende (2011) beschrijft deze situaties als kantelmomenten. Een 
gevoeld moment waarin de professional van tevoren niet weet naar welke kant het ‘dubbeltje 
valt’. Er is een gevoelde noodzaak tot handelen, maar de professional weet niet welke norm 
voorrang krijgt en leidend zal zijn in de interventie. In zo’n moment vindt normatieve 
professionalisering plaats (mits de professional het moment ‘aangaat’ en niet wegkijkt); een 
leerproces waarbij de professional zich oriënteert op ‘het goede doen’ en de betekenis 
probeert te achterhalen van wat het goede in die situatie dan is. Doordat professionals een 
emotionele investering hebben in bepaalde waarden, die verbonden zijn aan zijn professie en 
persoon, staat er ‘iets op het spel’ wanneer zij ervaren dat deze waarden in conflict komen met 
andere waarden, normen of belangen. Een interventie van de professional kan vaak geen recht 
doen aan alle betrokkenen, en alle normen en waarden die in het geding zijn. Dit is een 
strijdigheid en bovendien een gevoelde, emotionele aangelegenheid waar professionals zich 
steeds opnieuw toe dienen te verhouden. Want juist op deze plekken, in de kantelmomenten, 
ontstaat er wrijving, die leerzame wrijving kan zijn. Men heeft echter vaak de neiging om 
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deze wrijving uit de weg te gaan: het is geen prettige sensatie en het is lastig de wrijving uit te 
houden en hanteerbaar te maken (Kunneman, 2009). Bovendien willen burgers deze leerzame 
wrijving, die ontstaat op plekken der moeite, ook niet ervaren omdat ze immers verwachten 
dat de overheid ervoor zorgt dat alle moeite, risico en misverstand wordt uitgeroeid. De plek 
der moeite impliceert het aanvaarden van de door Frissen (2013) benoemde tragiek: de 
spanning en het conflict kunnen niet worden opgelost, maar moeten per situatie hanteerbaar 
gemaakt worden. Uitvoerende ambtenaren moeten zich ermee verzoenen dat hun inferentiële 
werk en de keuzes die ze maken, impact hebben op het leven van burgers en de context 
waarbinnen zij werkzaam zijn (Van Ewijk, 2013) en dat dit per situatie vraagt om de niveaus 
van normativiteit af te wegen. ‘Er zal dan ofwel een keuze gemaakt moeten worden uit twee 
of meer kwaden, ofwel zal het ene goede ten koste gaan van het andere goede (Van den Ende, 
2011: 38)’. Mijns inziens moet het huidige professionaliseringsdebat meer oog hebben voor 
de netelige, lastige, schurende afwegingen die de kern uitmaken van de complexe realiteit van 
uitvoerende ambtenaren in hun ‘tussenfunctie’. Daardoor ontstaat er ruimte om per moment te 
bekijken wat op dat moment, afgewogen en bereflecteerd, een goede optie kan zijn. Daarbij is 
het mogelijk om te accepteren dat dit nooit DE goede optie kan zijn, omdat die niet bestaat. 
Dit sluit mijns inziens aan bij het ‘voortmodderen’ van Frissen (2013).  
 
3.8 Professioneel handelen als co-creatie 
Een belangrijk kritiekpunt dat naar voren kwam in dit onderzoek was het ontbreken van een 
handelingsperspectief in het huidige professionaliseringsdebat. De verschillende behandelde 
standpunten blijven elk aan de oppervlakte als het erom gaat wat uitvoerende ambtenaren nu 
precies kunnen doen in hun omgang met conflicterende, uiteenlopende waarden in een 
weerbarstige praktijk. De verschillende benaderingen benoemen dat hun ideaaltypische 
kenmerken van de professionalisering van uitvoerende ambtenaren vertaald moeten worden 
naar de praktijk, maar stappen daarbij heen over het feit dat dit geen gemakkelijke en 
bovendien geen evidente opgave is. Normatieve professionalisering zoekt expliciet de 
koppeling met de beroepspraktijk, sterker nog: kan alleen maar plaatsvinden in specifieke 
contexten. ‘Normatieve professionalisering leren we in contextueel handelen. Het is niet apart 
te leren of een losstaande methodiek of theorie’ (Van Ewijk, 2013: 61). Normatieve 
professionalisering vindt niet alleen plaats in de context, maar vooral ook met de context. Het 
is een continue co-creatie van meerdere actoren, die plaatsvindt in de interactie van actoren 
(idem). We zagen dit begrip al eerder langskomen in hoofdstuk 1, als wenselijk perspectief 
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voor uitvoerende ambtenaren vanuit de behoefte van de overheid aan netwerksturing. Het 
begrip komt met name naar voren in relatie tot ‘sturing zonder geld’, waarbij de nadruk ligt op 
de wens van de overheid dat burgers weer meer zelf taken zoals zorg en bijstand op zich 
nemen. Maar naast economische motieven zijn er ook andere voordelen van co-creatie, zo 
merkt Van der Gulden (2014) terecht op. Het zorgt voor een groter draagvlak van interventies 
bij burgers en kan de effectiviteit van interventies vergroten, nu burgers zelf betrokken zijn bij 
de totstandkoming en uitvoering ervan. Wierdsma (2001) omschrijft co-creatie als een 
trektocht, die de mogelijkheid biedt om aan te sluiten bij verschillende contexten. Het is een 
continue afwisseling tussen handelen en reflecteren, waarbij vooral bescheiden stappen 
worden gezet. Co-creatie biedt enerzijds een platform voor de stemmen van verschillende 
betrokkenen, maar vraagt ook betrokkenheid bij een gezamenlijke overeenkomst. In de 
uitwisseling tussen actoren is de inzet om implicaties, vooronderstellingen en 
vanzelfsprekendheden ter discussie te stellen. Het kenmerkt zich door ‘de mogelijkheid voor 
betrokkenen om zelf bij te dragen aan de diagnose van de eigen situatie, aan te geven wat de 
gewenste toekomst is en hoe ze deze vervolgens denken te kunnen realiseren (idem: 3)’. Het 
past als handelingsperspectief bij de ambtenaar als intermediair: ‘Co-creatie van veranderen, 
de trektocht, is een strategie om om te gaan met de spanningen van de interferentiezone. Het 
biedt platformen aan betrokkenen om gehoord en gezien te worden. Co-creatie geeft 
betrokkenen een stem in de dialoog over de gewenste toekomst maar legt wel de dilemma’s 
op tafel’ (idem: 11). (Professioneel) handelen binnen de context van co-creatie krijgt de 
betekenis van interactie tussen betrokkenen, die elkaar in hun waarde laten. Handelen wordt 
gekenmerkt door broosheid, het is ‘onomkeerbaar, onvoorspelbaar, onberekenbaar en 
onbepaald’ (idem:12). Dit maakt dat professioneel handelen als interactie principieel 
onbeheersbaar is. Een actor, zoals de uitvoerende ambtenaar, kan wel een proces initiëren 
maar niet de oorzaak zijn van uiteindelijke resultaten. Deze benadering van professioneel 
handelen maakt de ambtenaar als fatale held mogelijk, waarbij de fataliteit als beleidsstrategie 
invulling krijgt in het compromis. Het compromis ontstaat dan in de co-creatie, waarbinnen 
het idee van maakbaarheid wordt losgelaten. Handelen is immers broos en onbeheersbaar en 
niet één individu kan worden aangemerkt als de oorzaak, of eigenaar van het resultaat.  
 Binnen co-creatie wordt van eenieder gevraagd bewust de plekken der moeite te 
betreden. Het is immers geen kabbelend, ‘gezellig’ proces, maar tijdens de trektocht van co-
creatie kunnen in de normatieve gelaagdheid van de context dilemma’s ontstaan. Ik sluit af 
met een in normatieve professionalisering geboden handelingsperspectief in conflicten tussen 
verschillende waarden en logica’s. Jan van Ewijk (2013) onderzoekt hoe frontlinie-
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professionals in het sociale domein, waaronder dus uitvoerende ambtenaren, kunnen omgaan 
met conflicten en strijd tussen verschillende (professionele) logica’s. Hij gebruikt daartoe het 
begrip ‘waardig strijden’ (idem: 363) afkomstig uit de martiale kunsten en laat zich met name 
inspireren door het principe van ‘ju-no-ri [..]: geen kracht inzetten tegen de kracht van de 
opponent in, maar in plaats daarvan, deze uitoefening van kracht door een opponent in een 
krachtmeting zelf benutten’ (idem: 365). Kracht en macht liggen dus niet op voorhand vast en 
zijn beiden beweeglijk in de strijd tussen verschillende betrokkenen. In het principe van 
waardig strijden zijn flexibiliteit en beweeglijkheid superieur aan fixatie en hardheid. Een 
belangrijk aspect daarbij is de gestileerde ‘confrontatie’ (idem: 370). Deze stilering komt tot 
stand door een aantal principes in acht te nemen en deze in de praktijk te brengen middels 
verschillende vaardigheden. Het eerste principe is het systematisch en consequent toepassen 
van ju-no-ri, waarbij het niet gaat om de overwinning van een bepaalde logica. Maar er wordt 
ingezet om de krachten (eigen kracht, of van de ‘tegenstander’), waar die zich in de relatie 
bevindt, in te zetten en zodanig te gebruiken een concrete morele waarde niet langer 
belemmerd wordt, maar juist gerealiseerd wordt via deze krachten. Het tweede principe maakt 
een expliciet onderscheid tussen tegenstander en vijand: schade of letsel wordt door alle 
betrokkenen zoveel mogelijk voorkomen. Het derde principe is de afbakening van het 
strijdperk: binnen de invloedsfeer van de professional. Maar ook doordat men zichzelf dwingt 
niet te vluchten in abstracties of cynisme. Tot slot noemt Van Ewijk een aantal vaardigheden 
die nodig zijn voor het waardig strijden. ‘Het versterken van toekomst-gerichtheid en 
verminderen van gerichtheid op het verleden en ‘het zoeken naar schuldigen’ (idem: 372). 
Hierbij is het belangrijk dat de professional leert vragen te stellen, in plaats van stellingen te 
betrekken. De focus niet legt bij het uitdelen van zwarte pieten, maar bij voorstellen tot 
aanpak. En leert om kernachtig en met diepgang morele waarden die op het spel staan te 
formuleren. Daarnaast ‘Het versterken van bedachtzaamheid en behoedzaamheid’ (ibidem), 
waarbij de traagheid die inherent is aan complexe situaties wordt toegelaten. Geduld en 
timing kunnen daarin ook betekenen een ‘actieve gelatenheid’. Tot slot gaat het om ‘discretie 
betrachten’ (ibidem). Waardig strijden impliceert voor alle betrokkenen een waardig 
verliezen. Het gaat immers om een afgebakend strijdperk, waarin ook de ‘verliezer’ bijdraagt 
aan het realiseren van een morele waarde in het  sociale domein. Triomfalisme blijft dus 
achterwege, maar de professional moet vooral ook leren tegenslagen en ongunstige 
ontwikkelen binnen de eigen logica te incasseren. 
Wanneer we de door Jan van Ewijk genoemde vaardigheden vergelijken met de 
verschillende competenties uit het professionaliseringsdebat valt vooral op dat er een 
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tegenstelling ontstaat tussen gefixeerde rollen en competenties die in het debat worden 
genoemd en specifieke dynamische vaardigheden die hier aan bod zijn gekomen. Er is een 
overeenkomst tussen het waardig strijden en het politieke handelen, waarbij het erom gaat dat 
je inzicht hebt in verschillende belangen op verschillende niveaus en deze kunt hanteren. Bij 
waardig strijden wordt er echter ook belang gehecht aan de stilering van interventies, dus 
welke vorm ze krijgen en of dat van enige schoonheid getuigt. Het professionaliseringsdebat 
benoemt ook de open houding die uitvoerende ambtenaren moeten aannemen ten aanzien van 
hun omgeving: zowel in de organisatie als in de maatschappij moeten ze oog hebben voor wat 
er speelt. Het waardig strijden biedt hierin echter een verbeelding: hoe dit eruit zou kunnen 
zien. Namelijk door niet gericht te zijn op veroordeling en beschuldiging. Een belangrijke 
toevoeging zie ik in de vaardigheid van het stellen van de juiste vragen. Dit geeft ambtenaren 
ruimte om te functioneren in hun tussenfunctie, ze hoeven immers geen stelling te betrekken 
die ofwel van toepassing is op de leefwereld, ofwel op de systeemwereld. Door het blijven 
stellen van vragen zijn ze mijns inziens in staat tot non-fixatie, wat zo belangrijk is voor die 
interferentiezone. Tot slot zie een belangrijke toevoeging aan het huidige 
professionaliseringsdebat in de ruimte die het waardig strijden maakt voor het falen van 
professionals. Frissen doet dit al, door te stellen dat we als samenleving weer moeten leren 
tragiek te aanvaarden, maar de overige benaderingen zijn met name gericht op een 
ideaaltypische beschrijving van de ‘goede ambtenaar’. Falen en tegenslagen zijn echter 
inherent aan elk professioneel handelen en het is een nuttige toevoeging dit deel te laten zijn 
van de visie op ‘goed’ handelen, ‘goed’ falen is immers ook goed professioneel handelen. 
 
3.9 Conclusie 
Concluderend kunnen we stellen dat alle benaderingen aangevuld en aangescherpt kunnen 
worden vanuit normatieve professionalisering. De gangbare manier van denken over het 
‘goede doen’ is door het vast te leggen in regels en voorschriften. Voor uitvoerende 
ambtenaren zien we dat bij het integriteitsbeleid. Door ambtenaren te zien als morele actoren 
komt er zicht op het professionele handelen in complexe situaties, wat niet ‘afgedekt’ kan 
worden met een universele regelset, maar vraagt om individuele afwegingen in het concrete 
moment. Normatieve professionalisering verdiept de notie van moreel actorschap door te 
stellen dat professioneel handelen vooral gaat over het aannemen van de juiste houding om 
onbekende, complexe situaties het hoofd te bieden waarbij men zich richt op het ‘goede’ goed 
te doen. Een houding die de technische en instrumentele vaardigheden en competenties van 
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professionals verrijkt. Normatieve professionalisering biedt een breder perspectief op 
verschillende bronnen van professioneel handelen: impliciete kennis en reflectie voor, tijdens 
en na het handelen in tegenstelling tot slechts evidence-based kennis. Bovendien ziet zij 
professioneel handelen als proces van co-creatie tussen verschillende actoren, welke niet toe 
te schrijven valt aan één ‘eigenaar’. De vertaling van competenties naar weerbarstige praktijk 
die mist in het huidige professionaliseringsdebat wordt verhelderd middels reflectie en 
bewustwording van botsende waarden, op verschillende niveaus waar tegenstrijdigheden 
plaatsvinden. Normatieve professionalisering is erop gericht om de plekken der moeite op te 
zoeken en van daaruit in de praktijk per situatie gestalte te geven aan interventies.  
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4. Slotconclusie 
 
Dit onderzoek hield zich bezig met de vraag ‘Wat kan de omgang met normativiteit bijdragen 
aan het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren?’ Uit de bestudeerde literatuur 
komt naar voren dat de omgang met normativiteit het mogelijk maakt om uitvoerende 
ambtenaren primair te zien als morele actoren. Het centraal stellen van moreel actorschap in 
het professionaliseringsdebat doet recht aan de complexiteit van de netwerksamenleving 
waarbinnen ambtenaren dienen te navigeren tussen tegenstrijdige verwachtingen, logica’s en 
waarden. Bij het tot stand brengen van interventies in een onoverzichtelijke, onbeheersbare en 
onsamenhangende samenleving, is in een veelheid aan waarden en handelingsopties de 
normatieve afweging de doorslaggevende factor, nu professioneel handelen per definitie 
moreel handelen is. Het discours van normatieve professionalisering verbindt de notie van 
moreel actorschap actief aan professionalisering. Dit discours is expliciet een aanvulling op de 
bestaande benaderingen in het debat en geen losstaand perspectief. De inzet van dit onderzoek 
is geweest om allereerst de huidige opvattingen rond de professionalisering van uitvoerende 
ambtenaren weer te geven, en deze vanuit kritische vragen in dialoog te brengen met aandacht 
voor omgang met normativiteit en in het bijzonder het discours van normatieve 
professionalisering. Het centraal stellen van normatieve afwegingen in het professionele 
handelen is een manier om een betere professional te worden en voegt daarmee iets nieuws 
toe aan het bestaande professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren. 
 
De professionalisering van uitvoerende ambtenaren is een hot issue. Met name nu de 
overheid inzet op de participatiesamenleving, waarbinnen via decentralisaties veel taken 
rondom zorg en sociale zekerheid bij uitvoerende gemeente ambtenaren komen te liggen. Het 
was echter niet altijd vanzelfsprekend om uitvoerende ambtenaren te zien als publieke 
professionals. De ambtenaar was van oudsher immers de loyale dienaar van de politiek en 
werkte primair ten behoeve van de bureaucratie. De uitvoering van beleid valt echter niet één 
op één samen met de formulering ervan, maar vraagt om een vertaling naar specifieke 
situaties. Uitvoerende ambtenaren beslissen over levens van andere mensen, bijvoorbeeld in 
het toekennen van PGB’s of bijstand. Dit maakt hun werk per definitie normatief. Deze 
beslissingen zijn onderhevig aan een toenemende complexiteit: de samenleving wordt steeds 
meer divers en er is een democratisering van de moraal. De autoriteit van professionals neemt 
af, terwijl het wantrouwen jegens hen toeneemt. Burgers worden bovendien steeds mondiger 
en kritischer. Ondertussen zijn de verwachtingen hooggespannen; burgers verwachten van de 
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staat dat zij onfeilbaar is, we zijn als samenleving het vermogen om met tragiek om te gaan 
verleerd. Omgaan met tragiek betekent misschien wel minder interventies plegen en 
accepteren dat niet alles opgelost kan worden, dat niet alles maakbaar is. In de organisatie van 
het werk is een toenemende marktgerichtheid en er is veel nadruk op eisen van effectiviteit en 
efficiency. Daarnaast is de ambtenaar in dienst van de overheid, die verschillende 
sturingsmodellen kent: government, NPM en governance. Drie logica’s die naast elkaar 
bestaan. Bovenstaande toenemende complexiteit is kenmerkend voor een rizomatische 
netwerksamenleving: zij is ongrijpbaar, onbeheersbaar, onoverzichtelijk en onsamenhangend. 
In beleid krijgt men steeds meer te maken met wicked problems. Dit creëert voor uitvoerende 
ambtenaren nog meer discretionaire ruimte, nu beleid onderhevig is aan een dergelijk hoge 
mate van complexiteit dat het pas tot stand komt per concrete, tijdelijke situatie.  
 
 Hoe die professionalisering van uitvoerende ambtenaren eruit moet zien, met andere 
woorden: hoe zij hun discretionaire ruimte kunnen vormgeven, wordt in verschillende 
benaderingen verwoord. De uitvoerende ambtenaar als dienaar van de res publica laat een 
internationale herwaardering zien voor waarden die eigen zijn aan de publieke sector. Na het 
NPM, waarbij de overheid vooral werd gezien als een ‘normaal’ bedrijf, is er nu weer 
aandacht voor het bijzondere karakter van werken in de publieke sector. Werknemers in de 
publieke sector vinden het belangrijk om bij te dragen aan de samenleving en uitvoerende 
ambtenaren willen voornamelijk de publieke zaak dienen. Deze benadering erkent tot op 
zekere hoogte het normatieve karakter van het werk van uitvoerende ambtenaren, middels het 
concept van public service motivation. Maar de benadering gaat voorbij aan het feit dat er 
vaak meerdere belangen in meespelen dan ‘de publieke zaak’ en dat dit per concrete situatie 
om een zorgvuldige afweging vraagt. Daarnaast wordt het begrip ‘publiek belang’ nauwelijks 
geproblematiseerd; het is allerminst eenduidig wat dat dan inhoudt, de publieke zaak, binnen 
een netwerksamenleving (welk publiek, wiens zaak?). Een oriëntatie op ‘de publieke zaak’ 
biedt weinig houvast voor uitvoerende ambtenaren, omdat het een dun moreel concept is. 
Aandacht voor omgang met normativiteit in al haar gelaagdheid doet meer recht aan concrete 
situaties waarin concrete, meervoudige en vaak tegenstrijdige belangen moeten worden 
afgewogen. Aandacht voor normativiteit probeert de tegenstrijdigheden niet op te lossen 
middels een containerbegrip als ‘de publieke zaak’ maar probeert aan elke unieke situatie 
recht te doen. 
De tweede thematische benadering die kan worden onderscheiden in het 
professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren is de ambtenaar als intermediair. 
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Hierbij wordt de nadruk gelegd op de uitvoerende ambtenaar als schakel tussen de leefwereld 
van burgers in een netwerksamenleving en de systeemwereld van de bureaucratische 
organisatie waarvoor zij werkzaam zijn. Het is daarbij nodig dat hij open staat voor wat er 
gebeurt in de samenleving, met oprechte interesse in burgers. Ook moet hij over 
communicatieve vaardigheden beschikken, hij spreekt de ‘taal van beleid’ en de ‘taal van 
burgers’, daarbij kan hij politiek strategisch handelen om belangen op de juiste plek 
geagendeerd te krijgen. De belangrijkste eigenschap is flexibiliteit: flexibel schakelen tussen 
verschillende logica’s, flexibel zijn in het plegen van interventies, of juist niets doen, flexibel 
omgaan met de omgeving waar hij op dat moment in zit. De uitvoerende ambtenaar creëert als 
het ware een tussenwereld. Dit vraagt om gevoeligheid voor organisatorische verhoudingen 
en voor mogelijke blinden vlekken in de organisatie. Het is belangrijk dat de tussenfunctie 
blijft balanceren tussen de situationele en institutionele logica, en geen partij kiest voor één 
van beiden. Het is opvallend dat deze benadering weinig aandacht besteedt aan wat er dan 
voor nodig is, wat een ambtenaar moet kunnen, om te functioneren als een intermediair. De 
omgang met normativiteit impliceert een continue reflectie. Dat vraagt om concrete 
reflectievaardigheden, die getraind kunnen worden. Normatieve reflectie maakt het mogelijk 
om zicht te krijgen op waarden en belangen van systeem- en leefwereld en op mogelijke 
verbindingen. Het reflecteren op tacit knowledge als kennisbron ondersteunt bovendien het 
functioneren van uitvoerende ambtenaren als intermediair, omdat het ook kennis vanuit de 
leefwereld, die niet direct past in instrumentele kennis, deel laat zijn van het professionele 
handelen. 
 
Het derde standpunt in het debat is de ambtenaar als fatale held. Juist te midden van 
een vloeibare, onoverzichtelijke netwerksamenleving kan de overheid beter wat afstandelijk 
gestold zijn. Uitvoerende ambtenaren moeten kunnen omgaan met tragiek en accepteren dat 
de wereld niet maakbaar is en dat risico’s nu eenmaal onafwendbaar zijn. Uitvoerende 
ambtenaren moeten vooral handelen vanuit het compromis. Een compromis is een niet zuiver 
midden tussen onverzoenlijke posities en impliceert altijd een voorlopige handelingsoptie. 
Een fatale held kiest voor voortmodderen en houdt altijd rekening met de optie ‘niets doen’ in 
situaties van grote onzekerheid en pluraliteit. Frissen geeft echter weinig praktische 
handvatten hoe men precies tot een compromis komt en wat ervoor nodig is om een 
deugdelijk midden te vinden. Ook hier ligt het voor de hand om expliciet een aanvulling te 
geven via normatieve reflectie, welke helpt om een compromis te sluiten in gelaagde 
normatieve complexiteit. Met name de vraag hoe de juiste keuze tussen het interveniëren of 
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nietsdoen tot stand komt wordt in deze benadering in het debat nauwelijks behandeld. Een 
belangrijk aanknopingspunt hiertoe vinden we in het discours van normatieve 
professionalisering, waarin professioneel handelen wordt opgevat als co-creatie. 
 
De kernopvatting in het professionaliseringsdebat gaat over het inferentiële karakter 
van het werk van uitvoerende ambtenaren. Alle auteurs onderschrijven het belang van het 
vertalen van beleid, waarin tegenstelde waarden en verwachtingen naar voren komen, naar 
een weerbarstige praktijk. En er is weinig aandacht voor hoe lastig en ingewikkeld het is om 
als professional in weerbarstige prakijken keuzes te maken, interventies te plegen (of juist te 
laten) of tot een compromis te komen te midden van verschillende waarden en belangen. Er 
wordt slechts gesteld dát dit moet gebeuren, zonder te erkennen dat er zware eisen worden 
gesteld aan uitvoerende ambtenaren. Ook worden er geen vraagtekens gezet bij de 
haalbaarheid van de professionalisering van ambtenaren, zoals die nu door verschillende 
auteurs wordt voorgesteld. Daarmee worden de gevolgen van een rizomatische 
netwerksamenleving in het professionaliseringsdebat rond uitvoerende ambtenaren primair 
onderschat. Het discours van normatieve professionalisering probeert hier wel ruimte aan te 
bieden door het morele actorschap centraal te stellen. Dit veronderstelt het individuele 
vermogen om in concrete, complexe situaties te navigeren en een specifieke, unieke afweging 
te maken te midden van conflicterende en onoverzichtelijke waarden en belangen. Dit speelt 
zich voornamelijk af op ‘plekken der moeite’ en in een leerzame wrijving. Dat kan een 
moeizaam, en vooral traag, proces zijn wat ook op persoonlijk niveau als schrijnend en 
schurend kan worden ervaren. De normatieve gelaagdheid laat ook deze informatie deel 
uitmaken van het professionele handelen. 
Normatieve professionalsering erkent bovendien dat het niet mogelijk is om het 
handelen van te voren vast te leggen, maar dat dit ontstaat binnen een concrete situatie. 
Handelen wordt in dit verband gekenmerkt door broosheid, het is onomkeerbaar, 
onvoorspelbaar, onberekenbaar en onbepaald en sluit daarmee aan bij de realiteit van de 
netwerksamenleving. Dit maakt dat professioneel handelen als interactie principieel 
onbeheersbaar is. Een actor, zoals de uitvoerende ambtenaar, kan wel een proces initiëren 
maar niet de oorzaak zijn van uiteindelijke resultaten. De co-creatie die ontstaat probeert 
daarmee niet te voldoen aan een maakbaarheidsideaal en biedt ook ruimte voor de uitvoerende 
ambtenaar om als actor niet te handelen: de optie van non-interventie. 
 
 72 
Het morele actorschap van uitvoerende ambtenaren benadrukt de waarde van kennis 
die in concrete praktijken, in het professionele handelen zelf tot stand komt. Dit betekent dat 
normatieve afwegingen per situatie moeten worden gemaakt en dat elke afweging, gelijk het 
citaat van Frissen waar deze scriptie mee begint, de realiteit van dat moment opnieuw 
vormgeeft. Daarmee biedt zij een handelingsperspectief in een wereld die per definitie 
onmaakbaar, oncontroleerbaar, onoverzichtelijk en onsamenhangend is. Wanneer we 
afsluitend kijken naar de verschillende standpunten in het debat rond de professionalisering 
van uitvoerende ambtenaren is het de intentie van dit onderzoek geweest om het debat als 
geheel te verrijken, te verdiepen en te voorzien van kritische vraagtekens. Elke benadering 
kan op eigen wijze profiteren van de aandacht voor de omgang met normativiteit en in het 
verlengde daarvan profiteren van normatieve professionalisering. De inzet van het onderzoek 
is niet geweest het afwegen van de standpunten onderling, of een keuze te maken voor een 
van de standpunten. Dat lijkt me iets wat de uitvoerende praktijk zelf voor haar rekening dient 
te nemen en wat overigens ook, zo is de boodschap van dit onderzoek, per concrete praktijk 
zal verschillen.  
 
Aanbevelingen 
Vanuit de conclusies van dit onderzoek zijn een aantal aanbevelingen te maken voor zowel 
vervolgonderzoek, als voor interventies gericht op de dagelijkse praktijk van uitvoerende 
ambtenaren. Ook vanuit de praktische en theoretische beperkingen van deze literatuurstudie 
kunnen aanbevelingen worden geformuleerd.  
Dit onderzoek heeft zich met name gericht op de professionalisering van de uitvoerende 
ambtenaar op het niveau van de professional. Een belangrijke factor daarbij – die  wegens de 
beperkte omgang van deze studie buiten beschouwing is gebleven – is de werkomgeving en 
dan met name de organisatiecultuur bij de overheid. Organisatorische inbedding is van grote 
invloed op de mogelijkheden voor de professional om zich te ontwikkelen (Van den Ende, 
2011; Steijn, 2009) maar ook op de ruimte die hij/zij krijgt om in de dagelijkse praktijk 
aandacht te hebben voor normatieve aspecten van het werk. Vragen die onderzocht dienen te 
worden zijn: ‘Hoeveel ruimte en stimulans wordt er geboden aan uitvoerende ambtenaren om 
zich daadwerkelijk te ontwikkelen tot de professional die men verwacht vanuit de standpunten 
in het professionaliseringsdebat?’ ‘Wat zijn de kenmerken van een organisatiecultuur 
waarbinnen normatieve professionalisering mogelijk is?’. 
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Het lijkt erop dat er ook een maatschappelijke verandering of omslag nodig is om de 
professionalisering van uitvoerende ambtenaren voor elkaar te krijgen: verwachtingen rond 
maakbaarheid, tragiek, risico etc. Dit onderzoek zou moeten worden ingebed naar breder 
onderzoek naar maatschappelijke veranderingen en hoe deze tot stand komen. De vraag is of 
en hoe maatschappelijke verwachtingen beïnvloed kunnen worden. 
Het onderzoek naar de professionalisering van uitvoerende ambtenaren en de aandacht 
voor omgang met normativiteit zou baat hebben bij een sterkere inbedding in internationaal 
onderzoek. Het is in dit onderzoek summier aan bod gekomen, maar nog niet bij de 
gerichtheid op de morele aspecten van het werk van publieke professionals. Het is interessant 
en leerzaam om vergelijkingen te onderzoeken met hoe professionals in dienst van andere 
(West-Europese) overheden hier mee omgaan. Als dit onderzoek wordt gedaan vanuit het 
oogpunt om bij te dragen aan de theorievorming rond normatieve professionalisering, zou dit 
bovendien gunstig zijn voor de internationale wetenschappelijke inbedding van dit discours. 
 Het is me opgevallen tijdens het bestuderen van de publicaties over normatieve 
professionalisering dat er nog weinig sprake is van echte, centraal onderbouwde 
theorievorming. De verschillende bundels zijn verzamelingen van in sommige gevallen 
empirisch onderzoek naar verschillende beroepspraktijken en in andere gevallen verhalen van 
auteurs over beroepspraktijken, vooral gestoeld op persoonlijke opvattingen. In elk van die 
bijdragen wordt steeds opnieuw een eigen betekenis en ‘draai’ gegeven aan normatieve 
professionalisering. Het verdient aanbeveling om middels empirisch onderzoek een meer 
eenduidige en onderbouwde theorie te formuleren om zo het begrip, of discours, te 
verstevigen en beter toepasbaar te maken. Daarbij merk ik op dat er op dit vlak nog weinig is 
gepubliceerd in wetenschappelijke (peer reviewed) tijdschriften. Het is een punt van discussie 
of dit wenselijk is, maar het zou de wetenschappelijke onderbouwing (en aanzien) ten goede 
kunnen komen. 
Het onderzoek naar de professionalisering van uitvoerende ambtenaren en de aandacht 
voor omgang met normativiteit zou baat hebben bij empirische studies naar de praktijken van 
verschillende soorten ambtenaren en hun praktijken van normatieve professionalisering. Deze 
scriptie heeft zich beperkt tot een literatuurstudie. Daarin zijn voornamelijk ideaaltypische 
beschrijvingen behandeld. Het is interessant om te toetsen via kwalitatief onderzoek hoe 
uitvoerende ambtenaren in hun werk zelf denken om te gaan met normativiteit, hoeveel 
ruimte er voor is etc. de hete hangijzers daarbij liggen vooral bij de tegenstrijdige eisen van 
effectiviteit en efficiency en maatschappelijke dienstverlening. Het is dus de vraag hoe het is 
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gesteld met de daadwerkelijke praktijk. Een goed startpunt hiervoor zou zijn de verschillende 
decentralisaties die in 2015 worden doorgevoerd. Empirisch onderzoek uitgevoerd in de 
context van verschillende gemeentes zou een kritische bijdrage kunnen leveren aan enerzijds 
een maatschappelijke discussie over de haalbaarheid en wenselijkheid van deze 
decentralisaties en anderzijds het goed laten verlopen ervan. 
De uitkomsten van dit onderzoek hebben vooral praktische gevolgen als je kijkt naar de 
opleiding van uitvoerende ambtenaren. Dit kan zijn in hun vooropleiding, maar dit kan ook 
gaan over scholing in de beroepsuitoefening zelf. Daarbij zou meer aandacht moeten komen 
voor reflectievaardigheden, de vaardigheid van vragen stellen en de houding die daarbij hoort. 
Ook zou het nuttig zijn voor uitvoerende ambtenaren om een beter begrip van complexiteit te 
krijgen, zodat ze hun eigen werkzaamheden beter kunnen situeren. Op de werkvloer betekent 
het voorgaande dat er tijd en ruimte (en geld) moet komen voor intervisie en moreel beraad. 
Op die manier kunnen uitvoerende ambtenaren gericht aandacht hebben voor de normatieve 
aspecten van hun werk en (gezamenlijk) reflecteren op wat ‘het goede doen’ betekent in 
specifieke contexten. 
 In navolging hiervan zouden er vanuit empirisch onderzoek naar praktijken van 
normatieve professionalisering verschillende werkvormen ontwikkeld kunnen worden die 
antwoord geven op vragen zoals ‘hoe ga je om met tragiek?’ ‘hoe ga je om met 
normativiteit?’. Deze werkvormen kunnen dan worden gebruikt in het opleiden van 
uitvoerende ambtenaren.  
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